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Premessa 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Con il presente lavoro si intende analizzare, alla luce della riforma attuata 
con la legge n. 18 del 2015, la responsabilità civile del magistrato.  
 
Innanzitutto, si procederà ad un preliminare inquadramento dell’istituto de 
quo nei suoi tratti principali, partendo dalla ricostruzione storico-giuridica 
della sua evoluzione, per poi esaminare le problematiche che negli anni 
sono state evidenziate da dottrina e giurisprudenza.  
Successivamente, si affronterà la questione della pressoché totale mancata 
applicazione della legge n.117 del 1988, cercando di individuare i motivi a 
fondamento di tale prassi giurisprudenziale e segnalando, allo stesso tempo, 
le critiche mosse dalla Corte di giustizia della Comunità europea alla 
legislazione nazionale.  
Infine, si proseguirà con la presentazione delle modifiche alla disciplina 
introdotte nel nostro ordinamento dalla legge n.18 del 2015 e delle 
conseguenti problematiche costituzionali poste dalla stessa. 
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CAPITOLO PRIMO 
LA RESPONSABILITÁ CIVILE DEI 
MAGISTRATI: INTRODUZIONE ED 
EVOLUZIONE STORICA 
 
 
 
 
 
 
 
1. Cenni introduttivi 
Con il termine responsabilità si indica la soggezione (qui dei 
magistrati) a sanzioni negative istituzionalizzate in rapporto a certi 
comportamenti1. Le forme di responsabilità cui può andare incontro il 
magistrato sono molteplici. Si va dalla responsabilità penale alla 
responsabilità civile, dalla responsabilità contabile alla responsabilità 
                                                 
1 V. VIGORITI, La responsabilità del giudice, Bologna, Il Mulino, 1984, pag. 13 
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disciplinare. Di seguito si tratterà della responsabilità civile. Per 
ragioni di completezza dedichiamo solo qualche cenno anche agli altri 
tipi di responsabilità. Con riguardo alla responsabilità penale, 
nell’ordinamento italiano non è mai stata presa in considerazione 
l’idea di prevedere per i magistrati una disciplina ad hoc. Si applicano 
dunque le norme che valgono per ogni altro cittadino, ovvero, nel 
caso di reato compiuto nell’esercizio delle funzioni, per ogni altro 
dipendente pubblico: non sono pertanto previsti né reati «propri» del 
magistrato né un procedimento speciale da seguire per il 
perseguimento dei reati che lo riguardano. La responsabilità 
contabile, invece, si fonda sul rapporto di servizio intercorrente tra il 
magistrato e lo Stato e presuppone un danno erariale subito da 
quest’ultimo a causa dell’attività compiuta dal primo. La 
responsabilità disciplinare, infine, riguarda le ipotesi di violazione dei 
doveri connessi all’esercizio delle funzioni assegnate nell’ambito del 
rapporto d’impiego che lega il giudice allo Stato: le ipotesi di illecito 
disciplinare consistono soprattutto in condotte la cui realizzazione da 
parte del magistrato è tale da rendere quest’ultimo immeritevole 
della fiducia e della stima di cui deve godere, o che obbiettivamente 
possono compromettere il prestigio dell’ordine giudiziario. Da ultimo 
qualche parola sulla possibilità di configurare una responsabilità 
politica dei magistrati. Di responsabilità politica dei magistrati si è 
cominciato a parlare soprattutto a partire dagli anni Settanta 
(arrivando anche a definire di essa una versione ridotta detta 
«diffusa»), facendo leva sulla formula dell’art. 101, comma 1, Cost., in 
base al quale «la giustizia è amministrata in nome del popolo». 
Secondo questa tesi, allora, sarebbe possibile istituire un 
collegamento, per quanto indiretto, tra gli artt. 101, comma 1, e 1 
Cost., inserendo così la stessa funzione giurisdizionale nel circuito 
delle funzioni legittimate dalla sovranità popolare. Tuttavia tale tipo di 
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responsabilità non è stata mai riconosciuta nel nostro ordinamento, 
trovando un insuperabile ostacolo nel dato ricavabile dal principio 
della separazione dei poteri e in altre disposizioni costituzionali (tra 
cui anzitutto l’art. 101, comma 2, Cost. quando ribadisce la 
soggezione del giudice solo alla legge). 
Con responsabilità civile del magistrato si intende «quell’insieme di 
attività, regolate da posizioni giuridiche, mediante le quali il giudice è 
soggetto a rispondere di un danno causato da un suo atto, con un 
risarcimento pecuniario alle parti, qualora il danno arrecato 
appartenga alla sfera patrimoniale del soggetto che pretende il 
risarcimento»2. Il danno, per essere risarcibile in sede civile, deve 
essere «ingiusto», nel senso che l’atto lesivo del giudice deve aver 
danneggiato posizioni di vantaggio qualificabili come diritti soggettivi. 
Dunque, la ratio della responsabilità civile può essere individuata 
nell’esigenza in base alla quale le parti che si ritengano danneggiate 
da provvedimenti di un magistrato adottati nell’esercizio delle sue 
funzioni devono poter far valere le proprie ragioni in un processo di 
natura giurisdizionale3. Il soggetto chiamato a rispondere 
pecuniariamente del danno può essere direttamente lo stesso 
magistrato persona fisica autore dell’atto lesivo, oppure può essere 
prevista una responsabilità dello Stato per fatto del giudice. La 
responsabilità dello Stato per il danno ingiusto subito dal cittadino per 
atti compiuti dal giudice nell’esercizio delle sue funzioni può essere 
«esclusiva» oppure «concorrente». È esclusiva quando la vittima non 
ha azione diretta contro il giudice ma può esclusivamente portare 
azioni per danni contro lo Stato, salvo un’azione di rivalsa a favore 
dello Stato nei confronti del magistrato per la restituzione, totale o 
                                                 
2 A. RENTERÌA DÌAZ, Il labirinto della giustizia, giudice, discrezionalità, responsabilità, 
Franco Angeli Editore, Milano, 2000, pag. 158 
3 F. DAL CANTO, La responsabilità del magistrato nell’ordinamento italiano, in 
www.rivistaaic.it, pag. 24 
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parziale, del danno pagato dallo Stato stesso alla vittima. È 
concorrente quando la responsabilità dello Stato non si sostituisce ma 
si aggiunge a quella personale del giudice, con la conseguenza che la 
vittima dell’atto giudiziale lesivo può scegliere se portare azione 
contro lo Stato oppure contro il giudice persona fisica. La scelta tra 
questi modelli di responsabilità varia da ordinamento a ordinamento, 
a seconda delle decisioni del legislatore. 
Data la singolarità della funzione giurisdizionale, la natura dei 
provvedimenti giudiziali e la stessa posizione super partes del 
magistrato, non esistono ordinamenti nei quali i giudici rispondono 
per i danni arrecati nell’esercizio delle loro funzioni al pari degli altri 
cittadini, secondo la disciplina di diritto comune4. Infatti, le 
tradizionali categorie della responsabilità civile, quando trovano 
applicazione ai soggetti che esercitano la funzione giudiziaria, sono 
sempre circondate da particolari cautele, in quanto tutti gli 
ordinamenti hanno dovuto misurarsi con la necessità di contemperare 
la responsabilità di chi svolge la funzione giurisdizionale con la tutela 
di altri principi fondamentali del sistema: infatti, da un lato c’è 
l’esigenza di applicare anche a coloro che svolgono la funzione 
giurisdizionale il principio del neminem laedere, che vale per tutti i 
pubblici funzionari e quindi anche per i magistrati; dall’altro lato, è 
necessario procedere a un bilanciamento fra valori fondamentali, in 
modo che la responsabilità non vada a detrimento di altri principi 
quali l’autonomia e l’indipendenza del potere giudiziario5. In questo 
senso, allora, la responsabilità del giudice non può essere 
semplicemente considerata come una particolare e relativamente 
marginale figura risarcitoria, ma si pone come una fondamentale 
                                                 
4 Nel nostro ordinamento l’art. 2043 c.c. 
5 L. BAIRATI, La responsabilità per fatto del giudice in Italia, Francia, Spagna, fra 
discipline nazionali e modello europeo, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2013, 
pagg. 2-3 
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questione istituzionale, che costituisce la cifra di opzioni politiche di 
fondo in relazione alla divisione dei poteri e ai pesi e contrappesi fra 
questi intercorrenti6. 
 
2. Quadro teorico prima dell’entrata in vigore della 
Costituzione repubblicana 
Nel periodo liberale e in quello fascista la responsabilità civile per i 
danni provocati dal magistrato nell’esercizio delle sue funzioni era 
pressoché esclusa, o comunque fortemente limitata. Vi erano allora 
principalmente due motivi, due ostacoli (oggi superati) che avevano 
sbarrato la strada all’introduzione di una qualche forma di 
responsabilità civile per i magistrati. 
Innanzitutto, a partire dall’affermazione del principio di statualità del 
diritto e dell’idea della funzione giurisdizionale come diretta 
espressione della sovranità dello Stato, in passato si dubitava della 
stessa possibilità teorica per lo Stato e i suoi rappresentanti di 
commettere atti illegittimi7. Dunque, il principio «the king can do no 
wrong», secondo cui lo Stato, in quanto fonte di diritto, non può per 
sua stessa natura commettere atti illegittimi, ha costituito un ostacolo 
all’applicazione di una qualche forma di responsabilità ai pubblici 
poteri nel loro complesso, poiché questo si poneva in antitesi con il 
concetto stesso di sovranità8. Da ciò derivava la totale irresponsabilità 
dello Stato per atti emanati dal giudice nell’esercizio delle funzioni 
giurisdizionali: in tali casi, infatti, si rilevò che l’atto illecito dello Stato, 
per definizione, non può esistere; l’atto del giudice funzionario non 
può considerarsi né illecito dello Stato, né proprio dello Stato, esso 
                                                 
6 Cfr. A. GIULIANI e N. PICARDI, La responsabilità del giudice, Milano, Giuffrè, 1995 
7 F. DAL CANTO, Op. cit., pag. 24 
8 Cfr. M. CAPPELLETTI, Giudici irresponsabili?, Milano, Giuffrè, 1988, pagg. 13-14 
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rimane un atto personale del giudice9 e pertanto egli «non impegna 
punto nella sua mala azione la responsabilità dello Stato»10. Quanto, 
invece, alla responsabilità del magistrato persona fisica, essa era 
ammessa solo quando si fosse accertato che egli aveva agito con dolo, 
poiché, in tal caso, oggetto del sindacato non sarebbe stato l’atto, 
bensì il comportamento del giudice: «la responsabilità comincia là 
dove il giudice finisce, e riappare la persona fisica soggetta alle norme 
di diritto comune, in particolare ai doveri imposti dal diritto penale»11. 
Naturalmente questi sono principi ormai incompatibili con una 
concezione liberale e democratica dello Stato, in seguito all’entrata in 
vigore della Costituzione repubblicana. 
L’altro ostacolo che sostanzialmente giustificava l’immunità del 
magistrato era quello del principio del giudicato. L’argomento a 
sostegno di questo principio è che le parti, per proteggersi da 
eventuali ingiustizie giudiziarie lesive dei loro interessi, disponevano 
dello strumento regolare e sufficiente delle impugnazioni. Ma una 
volta che la decisione del giudice, non più soggetta ad impugnazione, 
diventi definitiva, essa acquista l’autorità della cosa giudicata. E si 
riteneva che il passaggio in giudicato della sentenza sanasse ogni 
eventuale nullità ed errore verificatosi nel corso del processo e che, 
quindi, dopo questo momento, il magistrato non potesse più essere 
chiamato a rispondere12. A tal proposito Francesco Carnelutti, 
importante giurista che partecipò anche ai lavori preparatori del 
Codice di procedura civile del 1942, affermava che la responsabilità 
del giudice dovesse «essere ristretta al dolo, ché altrimenti ne 
rimarrebbe scossa la cosa giudicata; anzi, perfino quando vi sia dolo si 
può dubitare della sua convenienza perché, se la decisione può essere 
                                                 
9 A. GIULIANI e N. PICARDI, Op. cit., pag. 128 
10 L. BORSARI, Il codice italiano di procedura civile, vol. IV, Torino, 1881, pag. 33 
11 S. SATTA, Commentario al codice di procedura civile, vol. I, Milano, 1966, pag. 211 
12 Cfr. V.E. ORLANDO, Principii di diritto costituzionale, Firenze, 1909, pagg. 299-300 
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impugnata, è questa la via per eliminare il danno subito dalla parte, e 
se non può e perciò pro veritate habetur, mal si concilia con ciò 
l’ipotesi di una iniuria commessa dal giudice»13. Allo stesso modo 
Giuseppe Chiovenda, uno dei maggiori esponenti della dottrina 
processualistica italiana, invitava a far valere il dolo del giudice in sede 
di impugnazione e, in base alla revoca ottenuta, agire contro il 
giudice, in quanto «prima bisogna togliere di mezzo la sentenza nei 
modi ammessi dalla legge, di fronte all’avversario»14. Insomma, 
secondo questa ricostruzione il giudice avrebbe potuto essere 
chiamato a rispondere solo in caso di dolo e solo dopo la revoca della 
sentenza ottenuta in sede di impugnazione. In realtà, questo principio 
si basa su una eccessiva ed erronea assolutizzazione della cosa 
giudicata. Infatti, la decisione definitiva (quella passata in giudicato) è 
destinata ad assicurare la «certezza» delle situazioni soggettive, e non 
invece a consacrare l’«esattezza» della soluzione prescelta dal 
giudice: ciò è confermato dal fatto che la «certezza» del giudicato non 
si collega in alcun modo al livello di giurisdizione al quale il giudicato si 
forma15. 
Oltre alle due ragioni viste sopra, concorreva anche la tesi tradizionale 
e ormai superata secondo cui il particolare status dei giudici fa sì che 
questi non possano essere considerati alla stregua di tutti gli altri 
cittadini, e che un’eventuale responsabilità ne comprometterebbe 
autorità e prestigio16.  
 
                                                 
13 F. CARNELUTTI, Sistema di diritto processuale civile, vol. I, Padova, Cedam, 1936, 
pagg. 671-672 
14 G. CHIOVENDA, Principi di diritto processuale civile, Napoli, Jovene, 1923, pag. 482 
15 A.M. SANDULLI, Atti del giudice e responsabilità civile, in L’educazione giuridica, 
vol. III, a cura di A. Giuliani e N. Picardi, Perugia, 1978, pag. 476 
16 In argomento già L. MORTARA, Commentario del codice e delle leggi di procedura 
civile, vol. II, Milano, 1899, pagg. 506 e ss.; e L. MATTIROLO, Trattato di diritto 
giudiziario civile italiano, vol. IV, Fratelli Bocca, Torino, 1904, pag. 1171 
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3. La responsabilità civile dei magistrati secondo il 
testo originario del vigente codice di procedura 
civile 
Quello descritto nel paragrafo precedente era il contesto teorico in 
cui fu redatto il nuovo codice di procedura civile del 1940 (tuttora in 
vigore sebbene abbia subito negli anni numerose modifiche le quali 
hanno riguardato, peraltro, anche le norme relative alla responsabilità 
civile dei magistrati), sostituendo quello precedente del 1865. Il 
nuovo codice di rito fu adottato con Regio Decreto n. 1443 del 1940 
ed entrò in vigore il 21 aprile 1942. Con riferimento alla responsabilità 
civile dei magistrati, il codice del 1940 prevedeva tre articoli17 i quali 
sostanzialmente riprendevano la medesima disciplina del precedente 
codice del 1865. Gli articoli in questione sono il 55 (indicante i limiti 
sostanziali della responsabilità del giudice), il 56 (che prevedeva 
ulteriori garanzie processuali) e il 74 (riguardante i pubblici ministeri). 
Come vedremo meglio in seguito e in ossequio ai principi sopra 
enunciati (retro, par. 2) si ammetteva solo la responsabilità per dolo 
del giudice persona fisica, mentre lo Stato era tenuto totalmente 
immune da ogni forma di responsabilità per l’attività giudiziaria. 
Sebbene parte della dottrina avesse inizialmente sostenuto che, 
mancando nel codice di procedura penale una disciplina 
corrispondente a quella del codice di procedura civile, il regime degli 
artt. 55 e 56 doveva riferirsi solo ai giudici civili, successivamente le 
divergenze interpretative furono superate, diventando pacifico che 
detta disciplina si estendeva a tutti i giudici, compresi quelli penali18. 
Divergenze dottrinali si ebbero anche con riguardo al titolo della 
                                                 
17 Contro i ben 10 del codice del 1865: vedi gli artt. 783 e ss. 
18 Cfr. V. VIGORITI, Op. cit., pag. 35 
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responsabilità e ai soggetti legittimati a farla valere. Infatti, parte della 
dottrina affermò che la responsabilità del giudice avesse natura 
contrattuale perché derivante dalla violazione di obblighi legati 
all’insorgere del rapporto processuale: da qui il rilievo che le 
limitazioni sostanziali e processuali degli artt. 55 e 56 vincolassero le 
sole parti e non anche i terzi, che, essendo estranei al rapporto, 
avrebbero potuto reagire alla violazione dei loro diritti secondo il 
regime di diritto comune19. Altra parte della dottrina, invece, più 
correttamente, fece derivare la responsabilità del giudice dalla 
violazione dell’obbligo di svolgere correttamente le funzioni del suo 
ufficio: questo è un obbligo che il giudice ha assunto nei confronti 
dello Stato, ma evidentemente sussiste anche nei confronti di quanti, 
parti e terzi, si trovino a sollecitare o subire l’esercizio delle funzioni 
giudiziarie sopportando eventualmente illegittime lesioni dei loro 
diritti. Infatti, i singoli hanno il diritto di ottenere dal giudice le 
prestazioni che egli è obbligato a fornire per il rapporto d’impiego con 
lo Stato. Nello stesso tempo, secondo i principi generali, gli utenti del 
servizio giustizia certamente hanno il diritto di reagire contro gli atti 
lesivi dell’organo statale con il quale vengono in contatto e per i 
giudici la disciplina prevista era quella degli artt. 55 e 56: dunque, ne 
derivava che se l’atto lesivo di diritti  fosse stato posto in essere 
nell’esercizio delle funzioni giudiziarie, il giudice avrebbe dovuto  
rispondere verso le parti, ma anche, se del caso, verso i terzi secondo 
le regole previste dagli artt. 55 e 5620. Precisate anzitutto tali 
questioni preliminari passiamo ora ad esaminare il contenuto degli 
articoli. 
                                                 
19 T. SEGRÈ, in Commentario al codice di procedura civile, diretto da E. Allorio, vol. I, 
Torino, Utet, 1973, sub art. 55 c.p.c., pag. 650 
20 Cfr. V. VIGORITI, Op. cit., pagg. 36-37 
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L’art. 55 c.p.c.21 affermava che il giudice era civilmente responsabile 
solo in due gruppi di ipotesi. Il primo gruppo comprendeva i casi in cui 
egli fosse imputabile di dolo, frode o concussione. Il dolo era previsto 
come ipotesi autonoma e distinta dalle altre ma era anche il 
presupposto logico necessario della frode e della concussione, e 
pertanto larga parte della dottrina tendeva a ricomprendere tutte e 
tre le figure previste dall’art. 55 n. 1 nell’unica figura del dolo, inteso 
come violazione cosciente di un dovere d’ufficio, auspicando 
«l’abbandono della tripartizione accademica e la lineare 
configurazione della responsabilità per ogni danno ingiusto 
dolosamente cagionato dal giudice»22. Tuttavia, esisteva anche 
dottrina difforme23 la quale, argomentando dalla impossibilità di 
considerare irrilevante l’enumerazione legislativa, teneva distinta la 
portata delle tre figure di cui all’art. 55 n. 1, sebbene tutte 
concretassero ipotesi dolose. La prima fattispecie, quella del dolo, era 
da considerarsi residuale: in essa vi rientravano tutti i casi (non 
ricadenti nelle altre due) in cui l’atto fosse stato posto in essere dal 
giudice nella convinzione e nel proposito di adottare un 
provvedimento ingiusto. Siccome però è molto difficile la prova di una 
tale convinzione e di un tale proposito, il legislatore ha ritenuto di 
configurare autonomamente le ipotesi della frode e della 
concussione, considerando superflua ed irrilevante, al loro verificarsi, 
                                                 
21 Art. 55 c.p.c.: «[1] Il giudice è civilmente responsabile soltanto: 1) quando 
nell’esercizio delle sue funzioni è imputabile di dolo, frode o concussione; 2) quando 
senza giusto motivo rifiuta, omette o ritarda di provvedere sulle domande o istanze 
delle parti e, in generale, di compiere un atto del suo ministero. [2] Le ipotesi 
previste nel numero 2 possono aversi per avverate solo quando la parte ha 
depositato in cancelleria istanza al giudice per ottenere il provvedimento o l’atto, e 
sono decorsi inutilmente dieci giorni dal deposito». 
22 E. FASSONE, Il giudice tra indipendenza e responsabilità, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
1980, pag. 14  
23 Vedi T. SEGRÈ, in Commentario al codice di procedura civile, diretto da E. Allorio, 
vol. I, Torino, Utet, 1973, sub art. 55 c.p.c., pagg. 655 e ss.; e A.M. SANDULLI, Atti del 
giudice e responsabilità civile, in L’educazione giuridica, vol. III, a cura di A. Giuliani e 
N. Picardi, Perugia, 1978, pag. 472 
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la dimostrazione della convinzione e del proposito anzidetti. La 
fattispecie della frode comprendeva tutti i casi di macchinazione 
comunque preordinata a imprimere artatamente un certo corso al 
giudizio; quella della concussione i casi in cui il giudice, abusando delle 
proprie funzioni, costringeva o induceva qualcuno a dare o 
promettere a lui o ad un terzo una qualche utilità. Peraltro, si deve far 
notare che, limitando la responsabilità ai casi menzionati, il codice di 
procedura civile non faceva altro in pratica di ripetere previsioni 
normative già contenute nel codice penale24, onde per cui non si ha 
responsabilità civile se non in presenza anche di una responsabilità 
penale. Di questo art. 55 n. 1 non esiste traccia di applicazione 
giurisprudenziale. Fra le cause di ciò vanno annoverate, anzitutto, la 
generale correttezza del comportamento del giudice nell’esercizio 
delle funzioni, poi la difficoltà obbiettiva della prova del dolo (la 
probatio diabolica per eccellenza25), e infine l’efficacia dei meccanismi 
di protezione e filtro, voluti dal legislatore negli artt. 55 e 56. Il 
secondo gruppo di ipotesi previsto dall’art. 55, al n. 2, concerneva i 
casi in cui il giudice, senza giusto motivo, rifiutasse, omettesse o 
ritardasse di provvedere sulle domande o istanze delle parti e, in 
generale, di compiere un atto del suo ministero (la c.d. denegata 
giustizia). Per questo secondo gruppo di ipotesi parte della dottrina 
sosteneva che per l’attribuzione della responsabilità fosse sufficiente 
la colpa grave26. Tuttavia, ai sensi del comma 2 dell’art. 55 si ricavava 
che il rifiuto, l’omissione o il ritardo non erano da soli sufficienti a far 
scattare la responsabilità: la parte interessata doveva prima 
depositare in cancelleria un’istanza al giudice per ottenere il 
                                                 
24 Cfr. F. PINTUS, Responsabilità del giudice, in Enc. Dir., vol. XXXIX, Milano, 1988, 
pag. 1472. In particolare, la figura della concussione ripeteva la fattispecie penale di 
cui all’art. 317 c.p., mentre la figura della frode concretava il reato di abuso 
innominato d’ufficio di cui all’art. 323 c.p. 
25 M. CAPPELLETTI, Op. cit., pag. 59 
26 Vedi A.M. SANDULLI, Op. cit., pag. 478 
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provvedimento o l’atto omesso o negato, e poi attendere ancora dieci 
giorni; solo dopo l’inutile decorso di tale termine poteva essere 
attivato il procedimento volto a far dichiarare la responsabilità del 
giudice per denegata giustizia, sempre che il giudice non dimostrasse 
l’esistenza di un giusto motivo per l’omissione o il rifiuto (la c.d. 
«messa in mora» o «diffida ad adempiere»). Tale previsione 
sembrerebbe restringere notevolmente la possibilità che il giudice 
potesse rispondere per colpa. In effetti «i requisiti della diffida e del 
termine dilatorio appaiono dettati proprio per evitare l’insorgere la 
responsabilità per fatti colposi, per cui può dirsi che, in realtà, anche 
nelle ipotesi di omissione, di ritardo, e a maggior ragione di rifiuto, i 
comportamenti sanzionati finiscono con l’essere solo quelli 
intenzionali»27. Anche questa ipotesi di responsabilità era 
praticamente inoperante nella pratica. In primo luogo, era rarissimo il 
caso in cui una parte osasse depositare istanza di messa in mora 
contro il giudice prima che questi avesse pronunciato la decisione 
definitiva nei suoi confronti, tenendo conto anche del fatto che il 
giudice colpevole di denegata giustizia avrebbe potuto facilmente 
riparare in quel periodo di dieci giorni, onde la parte si sarebbe 
venuta a trovare da un lato senza azione e dall’altro con un giudice 
presumibilmente irritato ed ostile28; in secondo luogo, al giudice 
sarebbe bastato replicare all’istanza con il sostegno di un qualsiasi 
argomento giuridico tale da convertire l’omissione o il ritardo in un 
rifiuto, ossia in un provvedimento giudiziario passibile eventualmente 
di impugnazione o di riforma, ma non di responsabilità per danni29. 
                                                 
27 V. VIGORITI, Op. cit., pag. 41 
28 Cfr. M. CAPPELLETTI, Op. cit., pag. 61 
29 E. TIRA, La responsabilità civile dei magistrati: evoluzione normativa e proposte di 
riforma, in www.rivistaaic.it, pag. 3 
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L’art. 5630 aggiungeva ulteriori garanzie processuali a favore del 
magistrato. In particolare, al primo comma, era previsto che la 
domanda per la dichiarazione di responsabilità del giudice non 
potesse essere proposta senza l’autorizzazione del Ministro di Grazia 
e Giustizia. Il vaglio demandato al Ministro concerneva sia il merito 
che la legittimità formale della domanda di risarcimento dei danni, un 
vaglio che, in sostanza, avrebbe dovuto evitare che giungessero 
all’esame del giudice competente azioni manifestamente infondate31. 
Dunque, la ratio ella norma era quella di sottoporre ad un filtro tutte 
le domande dirette ad accertare la responsabilità del giudice, per 
evitare che questi diventi bersaglio di quanti, per le ragioni più 
diverse, ritenessero di aver subito un pregiudizio dall’esercizio delle 
funzioni giurisdizionali32. Nel caso in cui l’autorizzazione fosse stata 
negata, il provvedimento ministeriale avrebbe potuto essere 
impugnato davanti al giudice amministrativo. Nel caso opposto, 
invece, l’art. 56 comma 2 stabiliva che la parte autorizzata dovesse 
chiedere alla Corte di Cassazione di designare il giudice che avrebbe 
pronunciato sulla domanda. Escluso ogni potere di controllo sul 
merito, la Corte di Cassazione aveva solo il potere di rilevare eventuali 
vizi formali dell’atto di autorizzazione in base al quale essa doveva 
pronunciare il decreto di designazione, e quindi anche di respingere 
l’istanza per la presenza di tali vizi. Designato il giudice e introdotta la 
domanda, il processo si svolgeva senza ulteriori particolarità. Anche 
                                                 
30 Art. 56 c.p.c.: «[1] La domanda per la dichiarazione di responsabilità del giudice 
non può essere proposta senza l’autorizzazione del ministro di grazia e giustizia. [2] 
A richiesta della parte autorizzata la corte di cassazione designa, con decreto 
emesso in camera di consiglio, il giudice che deve pronunciare sulla domanda. [3] Le 
disposizioni del presente articolo e del precedente non si applicano in caso di 
costituzione di parte civile nel processo penale o di azione civile in seguito a 
condanna penale». 
31 G. FERRI, La responsabilità civile dei magistrati nell’ordinamento italiano e le 
prospettive di riforma, in Consulta OnLine, pag. 5 
32 V. VIGORITI, Op. cit., pag. 42 
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questi due ostacoli di tipo procedurale contribuivano a rendere 
praticamente inutilizzata l’intera normativa sulla responsabilità civile 
dei giudici: infatti, non è certo facile immaginare una parte che avesse 
il coraggio, la tenacia, il tempo e il denaro necessari per «andare due 
volte a Roma», una prima volta al Ministero e una seconda volta alla 
Corte Suprema, e ciò al solo scopo di mettere in movimento un’azione 
di danni33. Infine, il terzo e ultimo comma dell’art. 56 prevedeva che il 
regime differenziato di cui agli artt. 55 e 56 non si applicasse nei casi 
di costituzione di parte civile nel processo penale o di azione civile in 
seguito a condanna penale. In questi casi, infatti, non c’era motivo di 
favorire il giudice responsabile né sul piano sostanziale né sul piano 
procedurale (imponendo al danneggiato l’onere di richiedere 
l’autorizzazione), perché l’esistenza stessa di un’iniziativa penale 
provava di per sé il fondamento della richiesta di autorizzazione34. 
L’art. 7435, infine, si riferiva alla responsabilità civile del pubblico 
ministero. L’art. 74 prevedeva per la magistratura requirente una 
disciplina per la responsabilità ancora più restrittiva rispetto a quella 
già restrittiva prevista per la magistratura giudicante agli artt. 55 e 56. 
Più restrittiva sotto un duplice aspetto: il primo attinente all’ambito 
processuale, riferendosi la responsabilità all’intervento nel processo 
civile; il secondo alle fattispecie di illecito, mancando il riferimento ai 
comportamenti omissivi di cui all’art. 55 n. 2. Dunque, la 
responsabilità del pubblico ministero era limitata alle ipotesi di dolo, 
frode e concussione per la sola attività svolta in sede di intervento 
facoltativo. L’interpretazione dell’art. 74 non era però univoca. Infatti, 
parte della dottrina sosteneva che il termine «intervengono» andasse 
                                                 
33 M. CAPPELLETTI, Op. cit., pag. 61 
34 Cfr. V. VIGORITI, Op. cit., pag. 44 
35 Art. 74 c.p.c.: «Le norme sulla responsabilità del giudice e sull’esercizio dell’azione 
relativa si applicano anche ai magistrati del pubblico ministero che intervengono nel 
processo civile, quando nell’esercizio delle loro funzioni sono imputabili di dolo, 
frode o concussione». 
25 
 
inteso in senso «generico di partecipazione al processo, pure in via di 
azione», e che pertanto il p.m. potesse essere responsabile civilmente 
non solo quando interveniva nel processo civile, ma anche quando 
agiva sia in sede civile che penale, nei limiti comunque dell’art. 55 n. 1 
e con le garanzie ulteriori dell’art. 5636. Anche di questo art. 74 non 
c’è traccia di applicazione giurisprudenziale. 
Dal 1940 al 1987 questi tre articoli hanno rappresentato le uniche 
disposizioni legislative concernenti la responsabilità civile dei 
magistrati. Tale disciplina era da più parti criticata per il suo 
scarsissimo impatto pratico e per la sua sostanziale inutilizzabilità: 
alcuni arrivarono a parlare addirittura di «impunità mascherata»37 o 
di «una pura finzione che fa velo ad una realtà definibile piuttosto 
come una quasi totale immunità dei giudici da responsabilità civile»38. 
Si contestava soprattutto l’eccessiva limitazione delle ipotesi di 
responsabilità e si sosteneva l’opportunità di introdurre una 
responsabilità per i danni arrecati con colpa grave, magari 
prevedendo anche che l’azione risarcitoria fosse indirizzata non 
contro il singolo magistrato, ma nei confronti dello Stato (salvo 
rivalsa). 
 
4. L’art. 28 della Costituzione e l’interpretazione 
della giurisprudenza costituzionale 
Con l’avvento della Carta Costituzionale ulteriori motivi di dibattito 
giuridico e politico sul tema della responsabilità civile dei magistrati 
furono rinvenuti nella previsione contenuta all’art. 28 della 
Costituzione, ai sensi del quale «i funzionari e i dipendenti dello Stato 
                                                 
36 Cfr. V. VIGORITI, Op. cit., pag. 106 
37 E. FASSONE, Op. cit., pag. 6 
38 M. CAPPELLETTI, Op. cit., pag. 61 
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e degli enti pubblici sono direttamente responsabili, secondo le leggi 
penali, civili e amministrative, degli atti compiuti in violazione di 
diritti. In tali casi la responsabilità civile si estende allo Stato e agli enti 
pubblici». Con tale norma veniva dunque stabilito un principio 
generale di responsabilità (penale, civile, amministrativa) di tutti i 
funzionari e dipendenti pubblici per gli atti compiuti in violazione di 
diritti, nonché l’estensione, in tali casi, della responsabilità civile allo 
Stato o all’ente pubblico. Parte della dottrina dubitava di una piena 
estensione di questo art. 28 anche all’attività giudiziaria, affermando 
che esso dovesse essere riferito solo ai funzionari e ai dipendenti 
pubblici intesi in senso stretto, in considerazione del fatto che la 
magistratura veniva espressamente qualificata dalla Costituzione 
come un «ordine autonomo», dinanzi al quale non poteva configurarsi 
alcun principio generale di responsabilità; mentre altra parte della 
dottrina, favorevole all’estensione dell’art. 28 anche all’attività 
giudiziaria, si pose da subito il problema della compatibilità di tale 
assunto con le disposizioni contenute nel codice di rito. Dunque, in 
sostanza, il dibattito dottrinale intorno all’art. 28 della Costituzione 
riguardava questi due punti: ci si domandava se la norma 
costituzionale fosse applicabile anche ai magistrati e, in caso di 
risposta affermativa, se la disciplina delineata dagli artt. 55, 56 e 74 
c.p.c. fosse compatibile col dettato della Costituzione, in particolare 
nella parte in cui circoscrivevano la responsabilità ai casi di dolo, 
frode, concussione e denegata giustizia, limitazioni non previste dalla 
norma costituzionale. A porre fine a tale dibattito intervenne la Corte 
costituzionale, che, sollecitata dal Tribunale di Bologna ad accertare la 
legittimità costituzionale degli artt. 55 e 74 c.p.c. rispetto all’art 28 
Cost., con la sentenza n. 2/1968 sciolse buona parte dei dubbi 
dottrinali. 
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La Corte costituzionale ritenne la questione di legittimità infondata. 
Sgombrando il campo dalla domanda preliminare relativa 
all’applicabilità dell’art. 28 Cost. ai magistrati, innanzitutto affermò: 
«in verità l’art. 28 (…) ha ad oggetto l’attività, oltre che degli uffici 
amministrativi, di quelli giudiziari. L’autonomia e l’indipendenza della 
magistratura e del giudice ovviamente non pongono l’una al di là dello 
Stato, quasi legibus soluta, né l’altro fuori dall’organizzazione statale. 
Il magistrato è e deve essere indipendente da poteri e da interessi 
estranei alla giurisdizione; ma questa è funzione statale e i giudici, 
esercitandola, svolgono attività abituale al servizio dello Stato: tanto 
che la Cost. (art. 98) li ricorda insieme ai pubblici impiegati e sono 
numerose le leggi che, scritte per questi, valgono anche per quelli»39. 
Dunque, la Corte costituzionale chiarì definitivamente che l’art. 28 
Cost. si applica senza dubbio anche ai magistrati. 
E continuava: «la singolarità della funzione giurisdizionale, la natura 
dei provvedimenti giudiziali, la stessa posizione super partes del 
magistrato possono suggerire, come hanno suggerito ante litteram, 
condizioni e limiti alla sua responsabilità; ma non sono tali da 
legittimarne, per ipotesi, una negazione totale, che violerebbe 
apertamente quel principio o peccherebbe di irragionevolezza sia di 
per sé (art. 28) sia nel confronto con l’imputabilità dei pubblici 
impiegati (D.P.R. 10 gennaio 1957, n. 3, e art. 3 della Costituzione)»40. 
Sono, pertanto, costituzionali ed ammissibili limitazioni alla 
responsabilità del giudice del tipo di cui agli artt. 55, 56 e 74, in 
ragione di un contemperamento con altri principi costituzionali. Le 
peculiarità della giurisdizione non sono, invece, tali da legittimare una 
«negazione totale» della responsabilità civile del giudice, che, come 
                                                 
39 Corte costituzionale, sentenza n. 2 del 1968, in www.cortecostituzionale.it, punto 
1 del considerato in diritto. 
40 Corte costituzionale, sentenza n. 2 del 1968, in www.cortecostituzionale.it, punto 
1 del considerato in diritto. 
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tale, sarebbe incostituzionale: in altre parole, la responsabilità del 
giudice può essere legittimamente limitata, ma non può essere 
totalmente esclusa41. 
Sul versante, invece, della responsabilità dello Stato, la Corte 
costituzionale ebbe modo di sottolineare come la stessa si 
accompagni a quella dei funzionari e dei dipendenti, cosicché una 
legge che negasse al cittadino danneggiato dal giudice qualunque 
pretesa verso l’amministrazione statale sarebbe contraria a giustizia. 
Sempre su questo punto la Corte osservò ancora come «in virtù 
dell’art. 28 della Costituzione, là dove è responsabile il funzionario o 
dipendente, lo sarà negli stessi limiti lo Stato: e poiché questo è il 
modello sul quale occorre ormai interpretare le due norme 
denunciate, in esse dovrà leggersi anche la responsabilità dello Stato 
per gli atti e le omissioni di cui risponde il giudice nell’esercizio del suo 
ministero»42. Dunque, la responsabilità civile si estende allo Stato 
soltanto nei limiti in cui ci sia una responsabilità personale del giudice, 
e pertanto nei limiti angusti degli artt. 55, 56 e 74 c.p.c. Ma, come 
abbiamo visto nel paragrafo precedente, la disciplina codicistica era 
praticamente inutilizzabile e di conseguenza anche lo Stato avrebbe 
goduto di una sostanziale irresponsabilità. A dire il vero, la Corte 
sembrò rendersi conto della limitata tutela offerta dalle previsioni 
codicistiche allora vigenti e pertanto aggiunse che «quanto alle altre 
violazioni di diritti soggettivi, cioè ai danni cagionati dal giudice per 
colpa grave o lieve o senza colpa, il diritto al risarcimento nei riguardi 
dello Stato non trova garanzia nel precetto costituzionale; ma niente 
impedisce alla giurisprudenza di trarlo eventualmente da norme o 
                                                 
41 A. GIULIANI e N. PICARDI, Op. cit., pag. 260 
42 Corte costituzionale, sentenza n. 2 del 1968, in www.cortecostituzionale.it, punto 
2 del considerato in diritto. 
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principi contenuti in leggi ordinarie (se esistono)»43. Questo passaggio 
della sentenza rimase però in ombra e sottovalutato per molti anni44, 
e solo oggi a distanza di decenni, alla luce degli sviluppi successivi in 
materia di cui si dirà, rivalutato e riconosciuto come quasi 
«profetico»45, aprendo in prospettiva la possibilità di giungere ad un 
modello di responsabilità dello Stato estesa anche ad ipotesi ulteriori 
rispetto a quelle in riferimento alle quali è già prevista una 
responsabilità dell’organo giudiziario. Insomma, la Corte 
costituzionale, già da molto tempo, ha qualificato la responsabilità 
dello Stato per fatto del giudice e la responsabilità del giudice come 
due forme di responsabilità parallele ma non necessariamente 
coincidenti, prospettando dunque l’eventualità che alla prima possa 
essere associato un ambito di applicazione più ampio; l’art. 28 Cost., 
in definitiva, nell’introdurre il principio del parallelismo tra 
responsabilità del funzionario e responsabilità dello Stato, nel senso 
che laddove è responsabile il primo deve essere responsabile anche il 
secondo, non esclude affatto che il legislatore possa integrare tale 
previsione definendo specifiche ipotesi con riguardo alle quali la 
responsabilità dello Stato va oltre quella dei suoi funzionari46. 
                                                 
43 Corte costituzionale, sentenza n. 2 del 1968, in www.cortecostituzionale.it, punto 
2 del considerato in diritto. 
44 Cfr. N. ZANON e F. BIONDI, Il sistema costituzionale della magistratura, Bologna, 
Zanichelli, 2014, pag. 187, ove si osserva che «la giurisprudenza, però, 
contrariamente a quanto affermato per gli altri settori del pubblico impiego, 
ammise questa possibilità solo raramente, richiamando il principio stabilito dall’art. 
2043 c.c., applicabile alla pubblica amministrazione sulla base del rapporto organico 
tra l’ufficio di giudice e lo Stato». 
45 S. PANIZZA, La responsabilità civile del magistrato nella giurisprudenza 
costituzionale, in La responsabilità dei magistrati, a cura di M. Volpi, Napoli, 2009, 
pag. 196 
46 F. DAL CANTO, La legge n. 18/2015 sulla responsabilità civile dello Stato per fatto 
del magistrato: tra buone idee e soluzioni approssimative, in Questione Giustizia 
3/2015, pag. 189 
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CAPITOLO SECONDO 
IL REFERENDUM DEL 1987 E LA 
LEGGE 117/1988 
 
 
 
 
 
 
1. Il referendum abrogativo del 1987 
Dopo la sentenza n. 2 del 1968 della Corte costituzionale, fu negli anni 
Ottanta che il tema della responsabilità civile dei magistrati tornò ad 
essere un tema dominante e conflittuale, vedendo le posizioni critiche 
dei partiti politici contrapporsi alle istanze della magistratura. 
La classe politica, in particolare, sembrava allarmata dall’espansione 
dell’intervento giudiziario, soprattutto nei confronti della pubblica 
amministrazione e degli enti pubblici economici. Così, con pressioni 
sul legislatore (anche attraverso il coinvolgimento dell’opinione 
pubblica), cercò di porre un freno a questo ruolo di sempre maggior 
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potere della magistratura, il quale si riteneva potesse essere 
compensato e controbilanciato attraverso l’estensione della 
responsabilità civile alle ipotesi di colpa grave del magistrato47. I 
giudici, invece, d’altra parte, consideravano la responsabilità per colpa 
come un inaccettabile condizionamento, in quanto il valore 
dell’indipendenza della magistratura è inconciliabile con quello della 
responsabilità; in più, l’allargamento delle ipotesi di responsabilità 
finirebbe per determinare, come effetto riflesso, il conformismo 
giurisprudenziale e la sclerotizzazione della giurisprudenza48. 
Questa situazione istituzionale piuttosto infuocata portò, nel 1987, 
alla presentazione di una richiesta di referendum per l’abrogazione 
degli articoli del Codice di procedura civile sulla responsabilità civile 
dei magistrati, volta quindi ad eliminare le garanzie a favore di 
questi49. La richiesta di referendum veniva dichiarata ammissibile dalla 
Corte costituzionale, la quale, tuttavia, dopo aver precisato che l’art. 
28 Cost. consente al legislatore una pluralità di scelte, ribadiva, 
riprendendo quanto detto dalla stessa Corte con la sentenza n. 2 del 
1968, che tali scelte non sono illimitate, «in quanto la peculiarità delle 
funzioni giudiziarie e la natura dei relativi provvedimenti suggeriscono 
condizioni e limiti alla responsabilità dei magistrati, specie in 
considerazione dei disposti costituzionali appositamente dettati per la 
Magistratura (artt. 101 e 113), a tutela della sua indipendenza e 
                                                 
47 Cfr. A. GIULIANI e N. PICARDI, La responsabilità del giudice, Milano, Giuffrè, 1995, 
pagg. 186-187 
48 A. GIULIANI e N. PICARDI, Op. cit., pagg. 187-188 
49 Per la verità, in quell’occasione furono presentate ben tre richieste di referendum 
in materia di giustizia: oltre alla disciplina sulla responsabilità civile dei magistrati, si 
chiedeva che fossero abrogati anche il sistema elettorale del Consiglio superiore 
della magistratura e la Commissione inquirente per i giudizi di accusa contro i 
ministri. Mentre il quesito avente ad oggetto il sistema elettorale del Csm fu 
dichiarato inammissibile dalla Corte costituzionale, i restanti due superarono il 
vaglio di ammissibilità. 
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dell’autonomia delle sue funzioni»50. Il referendum abrogativo si 
tenne l’8 novembre 1987, con il risultato di una larga maggioranza in 
favore dell’abrogazione (80,2 %), anche sull’onda emotiva di 
clamorosi errori giudiziari51. Di conseguenza, con d.p.r. 497/1987, gli 
articoli 55, 56 e 74 furono abrogati, imponendo così al Parlamento di 
intervenire per rinnovare la disciplina in materia. Il risultato fu la legge 
n. 117/1988, recante disposizioni riguardanti il «Risarcimento dei 
danni cagionati nell’esercizio delle funzioni giudiziarie e responsabilità 
civile dei magistrati» e nota anche come «legge Vassalli», dal nome 
del Ministro della Giustizia dell’epoca che il 1º dicembre 1987 aveva 
presentato il d.d.l. da cui è scaturita la legge. 
 
2. La legge n. 117/1988: a) i soggetti 
La nuova legge sulla responsabilità civile dei magistrati operò allora un 
capovolgimento della precedente disciplina: in sintesi, in base alla 
legge 117/1988, il cittadino che si ritiene ingiustamente danneggiato 
da un provvedimento giudiziario non può più agire nei confronti del 
magistrato e contemporaneamente, o alternativamente, nei confronti 
dello Stato, ma deve agire direttamente solo nei confronti dello Stato, 
il quale poi avrà un diritto di rivalsa nei confronti del magistrato. Per 
questo si è parlato di «responsabilità dello Stato-giudice». Solo in un 
caso si può agire direttamente contro il magistrato, oltre che contro lo 
Stato, ed è il caso residuale in cui il danno è conseguenza di un fatto 
                                                 
50 Corte costituzionale, sentenza n. 26 del 1987, in www.cortecostituzionale.it, 
punto 4 del considerato in diritto. 
51 Su tutti, destò particolare scalpore la vicenda di Enzo Tortora, presentatore 
televisivo condannato nel 1985 per concorso esterno in associazione mafiosa e 
traffico di sostanza stupefacenti, e successivamente assolto con formula pieno in 
Appello (con sentenza confermata in Cassazione) dopo sette mesi di reclusione e 
cinque mesi di arresti domiciliari. 
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costituente reato commesso dal magistrato nell’esercizio delle sue 
funzioni. 
Ma partendo dall’inizio vediamo innanzitutto quale sia l’ambito di 
applicazione della legge 117/1988. L’ambito applicativo della legge è 
identificato dall’art. 1 secondo cui la disciplina è applicabile «a tutti gli 
appartenenti alle magistrature ordinaria, amministrativa, contabile, 
militare e speciali, che esercitano l’attività giudiziaria, 
indipendentemente dalla natura delle funzioni, nonché agli estranei 
che partecipano all’esercizio della funzione giudiziaria» (comma 1), 
siano essi monocratici o componenti di organi collegiali (comma 2). 
Tale disposizione delimita l’ambito di applicazione della legge 
attraverso la duplice individuazione dei soggetti responsabili e del tipo 
di attività che può dar luogo a responsabilità del giudice. Quanto al 
primo profilo, la formula adoperata è assai ampia ricomprendendo 
tutti i magistrati ordinari, amministrativi (Consiglio di Stato e TAR), 
contabili (Corte dei Conti) e militari (Tribunali militari). Accanto a 
queste magistrature la norma contempla anche le altre «magistrature 
speciali», diverse da quelle previste espressamente dall’art. 103 Cost. 
menzionate in precedenza (Commissioni tributarie). Proprio in 
riferimento alle Commissioni tributarie, però, la legge risulta 
applicabile solo in parte per un’evidente distrazione del legislatore: 
dalle decisioni di tali organi, infatti, può derivare maggior danno allo 
Stato che al privato, ma per tali danni, ancorché cagionati con dolo o 
colpa grave, allo Stato non è riconosciuta alcuna titolarità né per 
l’esercizio dell’azione risarcitoria né sul piano disciplinare52. 
Quanto al secondo profilo, la legge precisa che si può incorrere in 
responsabilità soltanto nell’esercizio di «attività giudiziaria», 
indipendentemente dalla natura delle funzioni. La formula «attività 
                                                 
52 F. PINTUS, Responsabilità del giudice, in Enc. Dir., vol. XXXIX, Milano, 1988, pagg. 
1472 e ss. 
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giudiziaria» (preferita dal legislatore del 1988 all’altra di «attività 
giurisdizionale» per non lasciar fuori il pubblico ministero53) è molto 
ampia perché comprende non solo l’esercizio di attribuzioni decisorie 
ma anche qualunque attività svolta dal magistrato nel campo 
giudiziario, quale che sia la natura della funzione esercitata 
(requirente o giudicante): dalle indagini preliminari all’esecuzione, 
dalla giurisdizione volontaria alla sorveglianza penale e così via. 
Secondo la dottrina prevalente54, tuttavia, restano escluse le attività 
di natura amministrativa che sono svolte da magistrati (ad es., 
funzioni amministrative svolte da magistrati ordinari presso il 
Ministero della Giustizia): in questi casi non può applicarsi la legge 
117/1988 perché non ricorre l’esercizio di attività giudiziaria e rimane 
quindi applicabile la normativa generale sui dipendenti pubblici e 
quella sulla responsabilità contabile. 
Infine, l’ultima parte del comma 1 dell’art. 1 estende l’applicabilità 
della legge «agli estranei che partecipano all’esercizio della funzione 
giudiziaria». L’espressione «funzione giudiziaria», preferita all’altra 
più precisa «funzione giurisdizionale», potrebbe trarre in equivoco: si 
potrebbe, infatti, ritenere che la legge si applichi anche a tutti coloro 
che, pur non appartenendo alle diverse magistrature menzionate 
nella prima parte della norma, svolgano una qualche attività che, pur 
non costituendo esercizio di funzioni giurisdizionali in senso stretto, 
appare coordinata allo svolgimento del processo (ad es., gli ausiliari 
del giudice, quali il consulente tecnico e il custode). In realtà, la 
speciale disciplina dettata dalla legge è applicabile solo a coloro che 
sono giudici, sia pure non professionali, cioè a coloro che esercitano la 
giurisdizione in senso stretto: una loro esclusione, infatti, da un lato 
                                                 
53 L. SCOTTI, La responsabilità civile dei magistrati, Milano, Giuffrè, 1988, pag. 95 
54 Vedi N. PICARDI e R. VACCARELLA, La responsabilità civile dello Stato giudice, 
Padova, Cedam, 1990, pag. 22; e V. VARANO, Responsabilità del magistrato, voce 
del Digesto Civile, 1998, pag. 114 
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avrebbe comportato una disparità di trattamento tra giudici togati e 
giudici non togati e messo in pericolo l’indipendenza e imparzialità di 
questi ultimi, dall’altro avrebbe discriminato gli utenti della giustizia a 
seconda che questa sia amministrata dai primi o dai secondi55. E in 
effetti, i motivi ora accennati non rilevano invece con riguardo agli 
ausiliari del giudice, rispetto ai quali non ricorrono quelle particolari 
esigenze di tutela dell’indipendenza e imparzialità, che costituiscono 
le fondamentali garanzie costituzionali per l’esercizio della funzione 
giurisdizionale e che, almeno idealmente, costituiscono la ratio del 
regime speciale contenuto nella legge 117/1988. Del resto, nel corso 
del dibattito parlamentare è stata espressamente esclusa 
l’applicabilità della legge all’attività svolta dagli ausiliari del giudice56. 
In conclusione, allora, la locuzione «estranei che partecipano 
all’esercizio della funzione giudiziaria» si riferisce a coloro che, pur 
non appartenendo alle diverse magistrature menzionate nell’art. 1 
comma 1, svolgono comunque funzioni giurisdizionali in senso stretto 
(ad es., gli esperti delle sezioni specializzate, i giudici popolari, i 
magistrati onorari). 
 
3. (Segue): b) l’atto lesivo 
Secondo l’art. 2 comma 1 della legge 117/1988 «chi ha subito un 
danno ingiusto per effetto di un comportamento, di un atto o di un 
provvedimento giudiziario posto in essere dal magistrato con dolo o 
colpa grave nell’esercizio delle sue funzioni ovvero per diniego di 
giustizia può agire contro lo Stato per ottenere il risarcimento dei 
danni patrimoniali e anche di quelli non patrimoniali che derivano da 
                                                 
55 N. PICARDI e R. VACCARELLA, La responsabilità civile dello Stato giudice, Padova, 
Cedam, 1990, pag. 22 
56 Vedi l’intervento del Sen. ONORATO, in Atti Senato, Giunte e Commissioni, 
Resoconto Sommario, seduta del 21 gennaio 1988, pag. 11 
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privazione della libertà personale». Questo art. 2 delinea senza 
dubbio un tipo di responsabilità che va assimilata a quella aquiliana e 
per la cui formulazione il legislatore ha tratto ispirazione dall’art. 2043 
c.c.57. Risponde, invece, alla necessità di contemperare la tutela 
dell’indipendenza e dell’autonomia della magistratura con il diritto del 
cittadino al risarcimento del danno il successivo comma 2 dell’art. 2, 
secondo cui «nell’esercizio delle funzioni giudiziarie non può dar 
luogo a responsabilità l’attività di interpretazione di norme di diritto 
né quella di valutazione del fatto e delle prove» (clausola di 
salvaguardia), che, come vedremo meglio in seguito, è stato il motivo 
principale della quasi nulla applicazione della legge in esame. 
 
3.1 La responsabilità civile del magistrato per fatto 
commesso con dolo o colpa grave (o meglio, 
negligenza inescusabile) 
Vediamo ora quali sono le fattispecie di responsabilità identificate 
dalla legge, cominciando dai fatti commissivi. È fonte di responsabilità 
ogni comportamento, atto o provvedimento giudiziario posto in 
essere dal magistrato con dolo o colpa grave nell’esercizio delle sue 
funzioni che abbia provocato un danno ingiusto. Con l’espressione 
«comportamento, atto o provvedimento» si è resa esplicita la volontà 
di non escludere dall’ambito di applicabilità della legge nessuna 
attività del magistrato sia quando si tratti di un provvedimento tipico 
(sentenza, ordinanza o decreto) sia quando si tratti di atti non 
legislativamente non definiti. In realtà, il testo della Commissione 
Giustizia della Camera recava la sola indicazione di «provvedimento 
                                                 
57 Si veda, ad es., il riferimento espresso all’ingiustizia del danno, al dolo e alla colpa, 
nonché la stessa struttura sintattica dell’art. 2 comma 1. 
38 
 
giudiziario» e fu l’Assemblea ad aggiungervi anche il 
«comportamento»; l’aggiunta fu ritenuta opportuna per 
comprendere ipotesi che, non riconducibili ad un provvedimento in 
senso proprio, possano cagionare danno ingiusto58. La Commissione 
Giustizia del Senato inserì poi anche l’«atto», con il chiaro intento di 
comprendere ogni esplicazione dell’attività giudiziaria. È necessario, 
poi, che il comportamento, atto o provvedimento sia stato posto in 
essere nell’esercizio delle funzioni, che cioè si correli all’attività 
giudiziaria come esplicazione dei poteri-doveri conferiti al magistrato, 
senza necessariamente connettersi ad un particolare ambiente di 
lavoro o all’udienza59. 
Come ogni fattispecie di illecito, anche quelle che danno luogo a 
responsabilità civile per comportamento, atto o provvedimento del 
magistrato debbono recare in sé l’elemento psicologico, cioè il dolo o 
la colpa di chi quel comportamento, atto o provvedimento abbia 
posto in essere. Per quanto riguarda il dolo, esso non è specificato 
dalla legge ma è agevolmente ascrivibile a una violazione cosciente e 
volontaria della legge posta in essere dal magistrato60; se ricorre il 
dolo, l’operazione tecnico-ricostruttiva della fattispecie è abbastanza 
semplice ed è tutta ricompresa nel comma 1 dell’art. 2: insomma, se 
c’è dolo, la responsabilità ricorre per qualunque comportamento, atto 
                                                 
58 Fu in particolare il ministro Vassalli a sottolineare l’irrinunciabilità del richiamo al 
«comportamento» del magistrato quando, nella seduta della Commissione del 26 
gennaio 1988, al Senato, disse: «Chi ha esperienza e formazione penalistica ben sa 
che vi possono essere molti comportamenti dei magistrati, attivi ed omissivi, che 
non sono riconducibili ad un provvedimento determinato o alla fattispecie del 
diniego di giustizia ma che possono essere forieri di gravi danni per i cittadini: si 
pensi, ad esempio, alle attività del magistrato di sorveglianza rispetto al trattamento 
dei detenuti». (Bollettino Giunte e Commissioni, n. 82). 
59 L. SCOTTI, Op. cit., pag. 97 
60 F. PINTUS, Op. cit., pag. 1477. In particolare, il dolo potrebbe essere ravvisato, ad 
esempio, nella consapevolezza di violare un dovere d’ufficio o di porre in essere un 
atto illegittimo; nella coscienza dell’ingiustizia del provvedimento; nella volontà di 
nuocere o abusare nell’esercizio delle proprie funzioni. 
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o provvedimento posto in essere dal magistrato nell’esercizio delle 
sue funzioni che abbia cagionato un ingiusto danno.  
Per quanto riguarda la colpa grave, invece, essa ricorre nelle quattro 
ipotesi espressamente indicate dalla legge al comma 3 dell’art. 2: a) 
grave violazione di legge determinata da negligenza inescusabile; b) 
affermazione, determinata da negligenza inescusabile, di un fatto la 
cui esistenza è incontrastabilmente esclusa dagli atti del 
procedimento; c) negazione, determinata da negligenza inescusabile, 
di un fatto la cui esistenza risulta incontrastabilmente dagli atti del 
procedimento; d) emissione di provvedimento concernente la libertà 
della persona fuori dei casi consentiti dalla legge oppure senza 
motivazione. È di tutta evidenza l’assoluta centralità riconosciuta alla 
negligenza inescusabile, un elemento soggettivo che funge da criterio 
di imputazione della responsabilità pressoché imprescindibile. È, 
dunque, la negligenza inescusabile la colpa grave presa in 
considerazione dal legislatore ai fini della responsabilità del 
magistrato. Di essa, però, la giurisprudenza di legittimità ha sempre 
dato un’interpretazione molto restrittiva: «il sistema normativo della 
responsabilità civile dei magistrati, quale risultante dalla 
coordinazione fra le ipotesi di colpa grave tipizzate dall’art. 2 comma 
3 della legge 117/1988 e la previsione del secondo comma della 
stessa norma, secondo la quale nell’esercizio di funzioni giudiziarie 
non può dar luogo a responsabilità l’attività di interpretazione di 
norme di diritto e quella di valutazione del fatto e delle prove, non si 
sostanzia in un mero rinvio alla nozione generale della colpa grave, 
come dispone l’art. 2236 c.c. (…), ma si caratterizza in modo peculiare, 
sia per la presenza della clausola limitativa di cui al suddetto secondo 
comma dell’art. 2, (…), sia per la previsione, con riferimento alle 
ipotesi di cui alle lettere a, b e c del suddetto comma 3, dell’esigenza 
che la colpa grave sia inescusabile. Con riferimento a tali ipotesi la 
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qualificazione di inescusabilità della negligenza, (…), integra un quid 
pluris rispetto alla negligenza, nel senso che essa si deve 
caratterizzare come non spiegabile, cioè senza agganci con la 
particolarità della vicenda, idonei a rendere comprensibile, anche se 
non giustificato, l’errore del giudice»61. Insomma, non deve trattarsi 
di un semplice errore, per quanto grave, bensì di errore talmente 
grave da risultare aberrante: il giudizio del magistrato deve apparire 
sfornito di ogni ragionevole e plausibile spiegazione. Una tale 
interpretazione così restrittiva ha spinto autorevole dottrina ad 
affermare che così l’area di responsabilità dello Stato per l’illecito del 
magistrato viene, in pratica, fatta coincidere «con le sole decisioni 
giudiziarie “folli”, che chiamano in causa lo psichiatra piuttosto che la 
tecnica legale»62. 
Tra le quattro ipotesi di colpa grave quella che ha generato i maggiori 
problemi interpretativi è stata quella alla lettera a)63, in particolare in 
relazione con la clausola di salvaguardia di cui all’art. 2 comma 2. 
Come accennato in precedenza, tale clausola di salvaguardia è stata 
                                                 
61 Cassazione, 6 novembre 1999, n. 12357, in Giust. Civ., 2000, I, pag. 2054 
62 V. ROPPO, Responsabilità dello Stato per fatto della giurisdizione e diritto 
europeo: una case story in attesa del finale, in Riv. Dir. Priv., 2/2006, pag. 352  
63 Le ipotesi di cui alle successive lettere b) e c), concernente i casi di travisamento 
dei fatti, sono entrambe incentrate su una macroscopica svista del giudice 
nell’attività di accertamento e valutazione degli elementi di fatto acquisiti agli atti 
del procedimento, tale da indurlo ad affermare un fatto inesistente o a negare un 
fatto esistente. È evidente come si tratti di casi davvero estremi, che richiedono una 
totale negazione di qualsiasi minima attività di valutazione del fatto da parte del 
magistrato. In relazione a queste due fattispecie di errore fattuale, la Cassazione ha 
affermato che per realizzarle occorre verificare non il grado di diligenza impiegato 
nell’attività accertativa e valutativa, ma solo l’assenza di essa, nel senso della totale 
mancanza di ogni analisi degli atti del procedimento, dai quali risulti 
incontrastabilmente l’insussistenza o la sussistenza del fatto rispettivamente 
affermato o negato (cfr. Cassazione, 20 settembre 2001, n. 11859, in Foro it., 2001, 
I, pag. 3557). L’ultima ipotesi tipizzata sub d) si caratterizza per essere l’unica in cui 
non sia richiamata espressamente la negligenza inescusabile; tale omissione si 
giustifica in relazione al bene tutelato dalla norma (la libertà personale) la cui 
previsione costituzionale in termini di diritto inviolabile determina un maggior 
rigore nella determinazione dei casi in cui riconoscere la responsabilità del 
magistrato, per provvedimenti emessi fuori dai casi consentiti o senza motivazione. 
41 
 
uno dei motivi principali della quasi nulla applicazione della legge 
117/1988: tale disposizione si risolve, infatti, in una clausola di judicial 
immunity capace di vanificare l’intero impianto della legge, dato che 
le attività previste ed escluse da responsabilità dalla norma in esame 
(interpretazione di norme di diritto e valutazione dei fatti e delle 
prove) costituiscono l’«hardcore dell’esercizio dell’imperium del 
magistrato»64. La ratio  sottesa alla clausola di salvaguardia è 
ovviamente quella di garantire la più ampia tutela del principio di 
autonomia ed indipendenza del magistrato; tuttavia, tale 
disposizione, sottraendo al controllo di responsabilità il nucleo 
centrale ed indefettibile di ogni attività giudiziaria, finisce per 
predisporre un regime di totale insindacabilità dell’operato del 
magistrato65. E, come si diceva, tale previsione ha comportato anche 
notevoli difficoltà nell’individuazione del confine tra dette attività non 
sanzionabili e le ipotesi suscettibili di responsabilità per colpa grave, 
specialmente quella per grave violazione di legge ai sensi dell’art. 2 
comma 3 lettera a).  
A questo proposito, è intervenuta la Corte di Cassazione che ha 
interpretato il dettato normativo in modo da ridurre il più possibile la 
sindacabilità dell’attività del giudice e, dunque, la sfera della 
responsabilità. Essa ha infatti affermato che la clausola di salvaguardia 
di cui all’art. 2 comma 2, «giustificata dal carattere fortemente 
valutativo dell’attività giudiziaria e (…) attuativa della garanzia 
costituzionale dell’indipendenza del giudice, non tollera letture 
riduttive»66. E allora, nell’interpretare i casi di colpa grave tipizzati 
nell’art. 2 comma 3 (soprattutto quello sub a)), in relazione alla 
                                                 
64 P.G. MONATERI, La responsabilità civile, in Tratt. Dir. Civ., diretto da R. Sacco, 
Torino, 1988, pag. 885 
65 F. BONACCORSI, I primi vent’anni della legge 117/1988 tra interpretazioni 
giurisprudenziali e prospettive di riforma, in Danno e responsabilità, 2008, n. 11, 
pagg. 1119 e ss. 
66 Cassazione, 27 novembre 2006, n. 25123, in Giust. Civ., 2007, I, pag. 360 
42 
 
clausola di salvaguardia, la Cassazione ha alzato barriere praticamente 
insormontabili contro le azioni di responsabilità, stabilendo requisiti 
severissimi per la sussistenza della colpa grave. Essa ha infatti 
affermato che ricorre attività interpretativa non sanzionabile ai sensi 
dell’art. 2 comma 2 allorquando alla proposizione normativa sia 
attribuito uno dei significati, «sia pure il meno probabile e il più 
distante dai principi generali dell’ordinamento giuridico, nell’arco di 
quelli strettamente possibili alla stregua del senso comune dei segni 
linguistici»67. Invece, «i presupposti della responsabilità dello Stato 
per grave violazione di legge determinata da negligenza inescusabile 
nell’esercizio delle funzioni giudiziarie, ai sensi dell’art. 2 comma 3 
lettera a) della legge 117/1988, devono ritenersi sussistenti 
allorquando nel corso dell’attività giurisdizionale si sia concretizzata 
una violazione evidente, grossolana e macroscopica della norma 
stessa ovvero una lettura di essa in termini contrastanti con ogni 
criterio logico o l’adozione di scelte aberranti nella ricostruzione della 
volontà del legislatore o la manipolazione assolutamente arbitraria 
del testo normativo o ancora lo sconfinamento dell’interpretazione 
nel diritto libero»68. Così facendo, la grave violazione di legge ricorre 
solo in casi estremi ed improbabili come, ad esempio, l’applicazione 
da parte del giudice di una norma non più vigente o di una regola di 
diritto inesistente nell’ordinamento giuridico. 
 
3.2 La responsabilità civile del magistrato per 
diniego di giustizia 
È fonte di responsabilità anche il diniego di giustizia. L’art. 3 comma 1 
della legge 117/1988 identifica il diniego di giustizia nel «rifiuto, 
                                                 
67 Cassazione, 5 dicembre 2002, n. 17259, in Giust. Civ., 2002, pag. 2123 
68 Cassazione, 18 marzo 2008, n. 7272, in Foro it., 2009, I, pag. 2496 
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omissione o ritardo del magistrato nel compimento di atti del suo 
ufficio». Per integrare il diniego di giustizia occorre però che siano 
soddisfatte ulteriori condizioni: (a) la scadenza del termine di legge 
per il compimento dell’atto; (b) la presentazione da parte 
dell’interessato dell’istanza con cui invita il magistrato a provvedere; 
(c) l’inutile decorso del termine di trenta giorni dal deposito 
dell’istanza in cancelleria, senza giustificato motivo. Prima della 
scadenza i trenta giorni possono essere prorogati dal dirigente 
dell’ufficio con decreto motivato (evidentemente su sollecitazione del 
magistrato), fino a tre mesi dal deposito dell’istanza. I possibili motivi 
della proroga non sono precisati dalla norma, ma possono essere 
desunti agevolmente dall’esperienza: l’eccessivo carico di lavoro, la 
situazione dell’ufficio, la particolare difficoltà delle questioni cui il 
provvedimento si riferisce, ecc.…69. Anzi, per la redazione di sentenze 
di particolare difficoltà, l’art. 3 comma 2 prevede che il dirigente, 
sempre prima della scadenza del termine e con provvedimento 
motivato, può aumentare fino ad altri tre mesi il predetto termine (in 
totale, sei mesi). C’è da dire che, su un piano strettamente tecnico, 
sembra sussistere una certa contraddizione fra l’esclusione di ogni 
responsabilità ove l’omissione avvenga in presenza di un «giustificato 
motivo» e la facoltà riconosciuta al dirigente dell’ufficio di prorogare il 
termine «con decreto motivato»; infatti, la stessa sussistenza dei 
motivi che giustificano l’emissione del decreto sarebbe sufficiente da 
sola a far venire meno l’obbligo del giudice di soddisfare l’istanza della 
parte senza bisogno, appunto, che un decreto venga emesso70. Per 
rimediare a questa sfasatura, si può ritenere che di regola occorre la 
                                                 
69 Cfr. L. SCOTTI, Op. cit.,  pagg. 106-107 
70 Cfr. M. CICALA, La responsabilità civile del magistrato, Pisa, IPSOA INFORMATICA, 
1988, pag. 32 
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proroga con atto del dirigente, ma che, ove questa non ci sia stata e il 
termine sia scaduto, il magistrato può addurre giustificati motivi. 
Le cose cambiano un po’ quando si ha a che fare con la libertà 
personale. Dice l’art. 3 comma 3: «Quando l’omissione o il ritardo 
senza giustificato motivo concernono la libertà personale 
dell’imputato, il termine di cui al comma 1 è ridotto a cinque giorni, 
improrogabili, a decorrere dal deposito dell’istanza o coincide con il 
giorno in cui si è verificata una situazione o è decorso un termine che 
rendano incompatibile la permanenza della misura restrittiva della 
libertà personale». Le ipotesi sono dunque due. La prima rientra in 
quella generale del primo comma (ma riguardante solo gli atti 
concernenti la libertà personale: ad esempio, istanza di libertà 
provvisoria o per ottenere gli arresti domiciliari) ma prevede una 
secca riduzione del termine: qui lo spatium deliberandi concesso al 
giudice a partire dal deposito dell’istanza di messa in mora non è più 
di trenta giorni prorogabili, bensì di cinque giorni improrogabili. La 
seconda ipotesi, introdotta dalla disgiuntiva «o», riguarda i casi in cui 
«si è verificata una situazione o è decorso un termine che rendano 
incompatibile la permanenza della misura restrittiva della libertà 
personale»: ad esempio, il sopraggiungere di un’amnistia o la 
scadenza dei termini di custodia cautelare. In questi casi il termine a 
provvedere coincide con quello in cui si è verificata la situazione o è 
decorso il termine che renda incompatibile la permanenza in carcere; 
praticamente un termine a provvedere non c’è, il magistrato deve 
attivarsi subito. Tale disposizione, astrattamente giusta, pone un 
problema di rilievo pratico: non sempre, infatti, l’incompatibilità tra la 
situazione emersa e la detenzione risulta limpida e chiara, anzi il più 
delle volte ha bisogno di una valutazione e di un approfondimento. Ed 
è per questo che nella formulazione approvata dalla Camera si 
prevedevano cinque giorni massimi per tale valutazione; il Senato 
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però la pensò diversamente e le convulse tappe forzate degli ultimi 
giorni, nonostante i ripetuti rilievi di alcuni parlamentari71, 
impedirono un ripensamento a tal proposito. 
Per quanto riguarda l’elemento psicologico, il magistrato può dirsi in 
dolo per diniego di giustizia quando si dimostri (e l’onere grava 
sull’attore nel giudizio di responsabilità) che egli, consapevole di 
dover provvedere, e di doverlo fare in un certo tempo, 
deliberatamente non si attivi o deliberatamente ritardi l’atto 
compiendolo dopo la scadenza del termine. Invece, il magistrato 
incorre in colpa quando, magari richiamato dalla messa in mora al 
rispetto del suo dovere di attivarsi, non provveda o tardi a 
provvedere, senza dare un giustificato motivo all’inerzia o al ritardo. 
Non avendo la norma sul diniego di giustizia ripetuto l’espressione 
«negligenza inescusabile» (come nella lettera d) dell’art. 2 comma 3), 
basta una qualunque colpa, per dimenticanza o trascuratezza o 
inerzia, quale ne sia l’entità o il grado72. 
 
3.3 Il danno risarcibile inteso come danno ingiusto  
L’art. 2 della legge 117/1988 dichiara risarcibile non qualunque 
pregiudizio cagionato da un fatto commissivo od omissivo del 
magistrato nell’esercizio delle sue funzioni, ma solo il danno ingiusto. 
Il danno ingiusto consiste nella violazione di una qualunque situazione 
soggettiva giuridicamente protetta e suscettibile di valutazione 
patrimoniale, a condizione, però, che il comportamento commissivo 
                                                 
71 Osservò l’on. Del Pennino nella seduta del 2 marzo 1988 della Commissione 
Giustizia della Camera: «Nella formulazione adottata dal Senato il diniego di 
giustizia scatta, invece, a partire dallo stesso giorno in cui si è verificata la situazione 
o è decorso il termine che rendono incompatibile il permanere di una misura 
restrittiva. Si tratta di una disposizione astrattamente giusta, ma val la pena di 
riflettere se nel concreto esercizio dell’attività giudiziaria si debba configurare una 
così drastica ipotesi del diniego di giustizia» (Bollettino Commissioni, n. 136, pag. 23 
72 L. SCOTTI, Op. cit., pag. 118 
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od omissivo non trovi legittimazione in una norma giuridica (deve cioè 
essere contra ius). È previsto il diritto al risarcimento anche dei danni 
non patrimoniali, ma limitato ai soli casi di privazione della libertà 
personale. In questa categoria non vanno compresi quei pregiudizi 
arrecati a beni che, pur sforniti del requisito intrinseco della 
patrimonialità (onore, reputazione, riservatezza), costituiscono 
situazioni giuridicamente protette: tali danni, in quanto pur sempre 
suscettibili di valutazione patrimoniale, rientrano nell’altra categoria 
dei danni patrimoniali; vanno invece compresi i patemi d’animo, le 
sofferenze psichiche, le angosce determinati dall’illecito73. 
 
4. (Segue): c) l’azione risarcitoria 
Così definite le ipotesi di risarcibilità del danno cagionato 
nell’esercizio delle funzioni giudiziarie, occorre esaminare le modalità 
di esercizio dell’azione risarcitoria. Legittimato a promuovere l’azione 
di responsabilità è chi dal fatto commissivo od omissivo del 
magistrato abbia subito un danno ingiusto: quindi la parte privata 
(attore, convenuto, imputato, ecc.…). convenuto è lo Stato in persona 
del Presidente del Consiglio dei Ministri (art. 4 comma 1 legge 
117/1988). A proposito della legittimazione attiva, la formula molto 
generica dell’art. 2 («Chi ha subito un danno ingiusto ecc.…») pone il 
quesito se anche un terzo, che non sia stato parte nel giudizio, possa 
agire in risarcimento per il ristoro di un danno ingiusto cagionatogli da 
un fatto del magistrato (ad esempio, un terzo diffamato dal giudice 
nella sentenza o che subisca dall’atto o dal provvedimento giudiziario 
un qualunque ingiusto danno). Questa era un’ipotesi che non 
rientrava nel precedente art. 55 c.p.c. perché la dottrina riteneva la 
                                                 
73 L. SCOTTI, Op. cit., pag. 126 
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norma riferibile soltanto alla parte74; ora, invece, la formula ampia 
dell’art. 2 della legge 117/1988 consente di far rientrare nella 
previsione normativa anche l’ingiusto danno subito dal terzo 
(avvocato, testimone o persona del tutto estranea) purché nel 
contesto dell’esercizio delle funzioni e in conseguenza di un fatto 
giudiziario75. La competenza a conoscere della controversia spetta al 
Tribunale del luogo ove ha sede la Corte di Appello del distretto più 
vicino a quello in cui è compreso l’ufficio giudiziario al quale 
apparteneva il magistrato al momento del fatto. 
La condotta del magistrato, che si assume illecita, può essere 
sindacata in sede di giudizio di responsabilità non subito, ma 
«soltanto quando siano stati esperiti i mezzi ordinari di impugnazione 
o gli altri rimedi previsti avverso i provvedimenti cautelari e sommari, 
e comunque quando non siano più possibili la modifica o la revoca del 
provvedimento, ovvero, se tali rimedi non sono previsti, quando sia 
esaurito il grado del procedimento nell’ambito del quale si è verificato 
il fatto che ha cagionato il danno» (art. 4 comma 2). La previa 
obbligatorietà della proposizione dei mezzi di impugnazione ordinari 
per poter esperire l’azione di responsabilità è stata avvertita dal 
legislatore come necessaria al fine di impedire che l’azione di 
risarcimento diventasse un surrogato dei mezzi ordinari di 
impugnazione 76. Così facendo, non ci può essere una sovrapposizione 
tra il giudizio di responsabilità e il giudizio di impugnazione evitando 
spiacevoli conseguenze: ad esempio, l’eventualità che vengano 
emesse pronunce difformi o la necessità di porre in essere 
pregiudiziali sospensive per escludere i riflessi di un già decisum sul 
                                                 
74 F. CARNELUTTI, Istituzioni del nuovo processo civile italiano, vol. I, Roma, 1956, 
pag. 185; S. SATTA, Commentario al codice di procedura civile, vol. I, Milano, 1966, 
pag. 213 
75 L. SCOTTI, Op. cit., pag. 160 
76 Cfr. G.P. CIRILLO e F. SORRENTINO, La responsabilità del giudice, Napoli, Jovene, 
1988, pagg. 187-188 
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gravame in corso. Nel caso in cui il danno sia cagionato da 
provvedimenti sommari o cautelari, per i quali la legge non prevede 
specifici rimedi, e che, tuttavia, sono soggetti a modifica o revoca nel 
corso del giudizio, la domanda di risarcimento appare proponibile solo 
quando non siano più possibili la modifica o la revoca del 
provvedimento. Allora, solo il giudicato del giudizio principale ovvero 
l’immodificabilità del provvedimento, intervenuti a seguito 
dell’esperimento dei mezzi di gravame o di un qualsiasi altro rimedio 
processuale, sono idonei a creare il presupposto dell’azione di 
responsabilità.  
Ci sono tuttavia provvedimenti cautelari e sommari non revocabili nel 
corso del giudizio di merito (ad esempio, decreti ingiuntivi, intimazioni 
esecutorie, ecc.…): in questi casi, per non incorrere in situazioni di 
incompatibilità con il giudice che quel provvedimento abbia emesso, 
occorre attendere la conclusione del grado di giudizio per 
promuovere l’azione di responsabilità77. Il timore che le azioni civili di 
risarcimento del danno fossero eccessivamente ritardate dalla 
necessità di attendere il formarsi del giudicato, o comunque la 
conclusione del grado di giudizio, ha indotto il legislatore ad inserire 
una norma di considerevole rilievo che consentiva, in ogni caso, 
l’esercizio dell’azione civile ove siano «decorsi tre anni dalla data del 
fatto senza che sia concluso il grado del procedimento» (art. 4 comma 
3), consentendo così al cittadino di far valere le proprie ragioni anche 
quando il procedimento rimanga per anni fermo. La norma viene 
incontro ad ovvie esigenze politiche; essa però apre una breccia nella 
coerenza di un sistema che non dovrebbe consentire che dei 
medesimi fatti abbiano ad occuparsi, sia pure sotto profili non 
                                                 
77 L. SCOTTI, Op. cit., pagg. 154-155 
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coincidenti, due giudici diversi quali quello del merito della causa e 
quello della responsabilità civile78. 
Il termine per la proposizione della domanda di risarcimento è di due 
anni ed è stabilita a pena di decadenza. Di grande rilievo è quindi 
l’identificazione della sua decorrenza. Questo termine decorre: dal 
giorno in cui il provvedimento è divenuto immodificabile a seguito 
dell’avvenuto esperimento dei mezzi di gravame ordinari ovvero, 
trattandosi di provvedimenti cautelari o sommari, dei rimedi previsti, 
o comunque da quando non è più possibile la modifica o la revoca; dal 
giorno in cui sia esaurito il grado, allorché i rimedi non siano previsti; 
dal giorno in cui sono decorsi tre anni dal fatto, se in questo termine il 
grado non si è concluso; dal giorno in cui è scaduto il termine entro il 
quale il magistrato avrebbe dovuto emettere il provvedimento per i 
casi di diniego di giustizia (art. 4 comma 4). 
L’art. 5 della legge 117/1988 prevede un «filtro endoprocessuale» per 
la proponibilità dell’azione risarcitoria. La ratio di questo filtro si 
rinviene nell’esigenza di escludere ab origine azioni pretestuose, 
strumentali e assolutamente infondate, comunque idonee (se non 
dichiarate subito tali) a compromettere il corretto esercizio della 
funzione giurisdizionale, da un lato recando pregiudizio alla serenità 
del magistrato, dall’altro gettando discredito sulla credibilità 
dell’istituzione giudiziaria e sugli stessi magistrati che la impersonano, 
credibilità che costituisce un valore da tutelare tanto quanto 
l’interesse del danneggiato ad ottenere il risarcimento79. A 
pronunciarsi sull’ammissibilità o inammissibilità della domanda 
risarcitoria è il tribunale, in camera di consiglio, sentite le parti. Se 
                                                 
78 M. CICALA, Op. cit., pag. 38 
79 «Al fine di arginare azioni temerarie, immotivate e senza costrutto» si è preferito 
un «meccanismo di deterrenza» «a monte», piuttosto che «a valle» quale la 
previsione di sanzioni particolarmente gravi nel caso di liti temerarie (on. Andò, Atti 
Camera, seduta del 20 dicembre 1987, pag. 71). 
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decide in senso favorevole, dichiara ammissibile l’azione e dispone la 
prosecuzione del processo innanzi all’istruttore e ordina altresì la 
trasmissione di copia degli atti ai titolari dell’azione disciplinare80. Se 
decide in senso sfavorevole, pronuncia decreto motivato con cui 
dichiara inammissibile l’azione; ciò può avvenire o perché «non sono 
stati rispettati i termini o i presupposti di cui agli artt. 2, 3 e 4, ovvero 
quando la domanda è manifestamente infondata»: come è stato 
osservato, però, il generico richiamo agli artt. 2, 3 e 4 non è stato 
troppo felice, in quanto in alcune ipotesi non si potrà fare luogo alla 
inammissibilità, ma a provvedimenti diversi, come nel caso dell’errata 
individuazione del tribunale competente, che comporta l’applicazione 
non dell’istituto dell’inammissibilità, ma delle norme del Codice di 
procedura civile sulla competenza per territorio81.  
Contro il decreto di ammissibilità la legge non prevede impugnative, 
con un chiaro favor actoris; viceversa, il decreto che nega 
l’ammissibilità è impugnabile con i modi e le forme di cui all’art. 739 
c.p.c.. Per come è stato interpretato dalla giurisprudenza, questo art. 
5 rappresenta l’altro grande motivo (insieme alla clausola di 
salvaguardia: retro, par. 3) della quasi nulla applicazione della legge 
117/1988. Infatti, il giudizio di ammissibilità della domanda di 
risarcimento ha assunto il «carattere di cognizione piena e definitiva 
in ordine alla configurabilità dei dati contestati, dei requisiti e delle 
condizioni cui la legge subordina detta responsabilità»82. In 
particolare, già nella fase delibatoria viene valutato se la violazione di 
legge o l’errore di fatto, che si assumono causativi del fatto, siano in 
                                                 
80 Da sottolineare che i titolari dell’azione disciplinare hanno l’obbligo di esercitarla, 
in quanto l’art. 9 della legge 117/1988 dispone che «il procuratore generale presso 
la Corte di cassazione per i magistrati ordinari o il titolare dell’azione disciplinare 
negli altri casi devono esercitare l’azione disciplinare nei confronti del magistrato 
per i fatti che hanno dato causa all’azione di risarcimento, salvo che non sia stata già 
proposta». 
81 M. CICALA, Op. cit., pag. 42 
82 Cassazione, 27 novembre 2006, n. 25123, in Giur. It., 2007, pag. 846 
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realtà frutto di attività interpretativa , che esclude in principio la 
responsabilità ex art. 2 comma 2, con la conseguenza inevitabile che 
la grande maggioranza delle domande proposte sono dichiarate 
inammissibili già nella fase preliminare83. 
Un’altra particolarità riguarda l’intervento del magistrato nel giudizio 
di responsabilità intercorrente tra il privato e lo Stato. Dispone l’art. 6 
che «il magistrato il cui comportamento, atto o provvedimento rileva 
in giudizio non può essere chiamato in causa ma può intervenire in 
ogni fase e grado del procedimento, ai sensi di quanto disposto dal 
secondo comma dell’art. 105 del Codice di procedura civile». 
L’esplicito divieto di averlo in giudizio su istanza di parte o del giudice 
risponde all’esigenza che costituisce il filo conduttore dell’intera legge 
117/1988: evitare che il magistrato sia costretto a stare direttamente 
in causa; tuttavia egli può, se lo vuole, intervenire spontaneamente 
nel rapporto processuale per sostenere le ragioni dello Stato, in 
quanto è innegabile che egli abbia comunque un qualche interesse ad 
entrare in questo rapporto, perché la sentenza che sarà pronunciata, 
se favorevole all’attore, potrà in qualche modo pregiudicarlo84. Al 
comma 2 dell’art. 6 si prevede che «la decisione pronunciata nel 
giudizio promosso contro lo Stato non fa stato nel giudizio di rivalsa se 
il magistrato non è intervenuto volontariamente in giudizio», il che, 
nella realtà dell’eventuale successivo giudizio di rivalsa, diventa 
un’affermazione piuttosto teorica: infatti, è vero che il magistrato 
conserva tutta la libertà di prova e all’attore compete l’onere di 
dimostrare i fatti costitutivi della domanda, tuttavia, quella prima 
decisione non può non avere, di fatto, il suo peso. Viceversa, se il 
magistrato si è avvalso della facoltà di intervenire, il peso della 
                                                 
83 Cfr. N ZANON e F. BIONDI, Il sistema costituzionale della magistratura, Bologna, 
Zanichelli, 2014, pag. 327 
84 L. SCOTTI, Op. cit., pag. 165 
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sentenza pronunciata nell’altro giudizio è determinante, dispiega cioè 
tutti gli effetti della «cosa giudicata». 
 
5. (Segue): d) l’azione di rivalsa 
Intervenuta la condanna in sede risarcitoria ed effettuato il 
risarcimento, scatta l’azione di rivalsa verso il magistrato. Nel sistema 
della legge 117/1988 la rivalsa è costruita come azione autonoma, 
diretta al (parziale) recupero di quanto lo Stato abbia erogato a titolo 
risarcitorio. Dice l’art. 7: «Lo Stato, entro un anno dal risarcimento 
avvenuto sulla base di titolo giudiziale o di titolo stragiudiziale 
stipulato dopo la dichiarazione di ammissibilità di cui all’art. 5, 
esercita l’azione di rivalsa nei confronti del magistrato». Quindi, non 
occorre che l’amministrazione sia stata condannata, ma è necessario 
che abbia pagato, o in base ad una sentenza o in base ad una 
transazione, purché questa sia intervenuta dopo il filtro di 
ammissibilità. In tal modo si è voluto comunque assicurare quel 
giudizio preventivo in camera di consiglio, con la possibilità per il 
magistrato di parteciparvi; si è voluto altresì evitare che, a seguito di 
transazione su pretese risarcitorie inammissibili o manifestamente 
infondate, il magistrato si trovi poi esposto al giudizio di rivalsa85. 
Comunque, neppure la transazione è opponibile al magistrato (art. 7 
comma 2), rimanendo il giudizio di rivalsa in sua piena e totale 
autonomia, perché all’eventuale transazione il magistrato non può 
partecipare.  
Non è chiaro, a proposito dell’azione di rivalsa, se questa debba o 
meno considerarsi obbligatoria. Da un lato non c’è dubbio che «la non 
obbligatorietà della rivalsa finirebbe per costituire un terreno di 
ingerenza da parte dell’esecutivo e, quindi, una minaccia per 
                                                 
85 L. SCOTTI, Op. cit., pag. 196 
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l’indipendenza della magistratura»86; dall’altro, è altrettanto vero che 
la legge prescrive espressamente l’obbligatorietà dell’azione 
disciplinare, prevedendo all’art. 9 comma 1 che i titolari la «devono 
esercitare», mentre qui all’art. 7 comma 1 usa la diversa espressione 
«lo Stato … esercita». Pur in questa ambiguità, è da preferire, in 
ragione della sua maggiore coerenza con il quadro costituzionale, la 
tesi favorevole all’obbligatorietà dell’azione di rivalsa87.  
Il termine per l’esercizio della rivalsa è annuale. La legge non stabilisce 
espressamente se trattasi di termine posto a pena di decadenza o di 
prescrizione. Argomentando a contrario dall’art. 4, che 
espressamente stabilisce «a pena di decadenza» il termine per 
l’esercizio dell’azione di danni contro lo Stato, i primi commentatori 
della legge hanno qualificato il termine in esame come termine di 
prescrizione, e non di decadenza88. In realtà, non sussiste alcuna 
plausibile ragione che giustifichi questa differenziazione. Tanto nel 
giudizio contro lo Stato, che in quello contro il magistrato, 
l’apposizione di un termine breve risponde allo scopo di limitare nel 
tempo l’incertezza circa la proposizione dell’azione (di danno o di 
rivalsa), in quanto tale incertezza viene a turbare la serenità in cui, 
comunque e sempre, deve poter operare il giudice89. Pertanto, è 
maggiormente conforme al sistema configurare il termine de quo 
come termine di decadenza.  
                                                 
86 A. GIULIANI e N. PICARDI, La responsabilità del giudice, Milano, Giuffrè, 1987, 
pagg. 207 e 247, nota 42 
87 Volendo, anche dal successivo art. 8 comma 1 potrebbero desumersi argomenti a 
favore dell’obbligatorietà, pur se tale disposizione può apparire diretta ad affermare 
la legittimazione esclusiva del Presidente del Consiglio a promuovere l’azione di 
rivalsa, piuttosto che l’obbligatorietà di questa. 
88 Cfr. G.P. CIRILLO e F. SORRENTINO, La responsabilità del giudice, Napoli, Jovene, 
1988, pagg. 213 e ss.; L. SCOTTI, La responsabilità civile dei magistrati, Milano, 
Giuffrè, 1988, pag. 198 
89 N. PICARDI e R. VACCARELLA, Op. cit., pag. 139 
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Al fine di evitare che l’azione di rivalsa possa essere diretta nei 
confronti di quei componenti di collegi giudicanti che hanno espresso 
un voto diverso da quello della maggioranza, la legge 117/1988 ha 
introdotto, all’art. 16, che modifica gli artt. 131 c.p.c. e 148 c.p.p. (ora 
125 c.p.p.), una piccola breccia nel principio della segretezza della 
deliberazione della sentenza e della impersonalità della stessa, 
prevedendo che di ogni deliberazione collegiale sia redatto processo 
verbale, «il quale deve contenere la menzione dell’unanimità della 
decisione o del dissenso, succintamente motivato, che qualcuno dei 
componenti del collegio, da indicarsi nominativamente, abbia 
eventualmente espresso su ciascuna delle questioni decise»90. Il 
verbale dovrà essere custodito in cancelleria in plico sigillato e 
trasmesso, su richiesta, al tribunale della rivalsa. Poiché, infatti, la 
risarcibilità del danno ingiusto è collegata all’inosservanza di obblighi 
di specifica competenza del singolo magistrato componente l’organo 
giudiziario collegiale, dall’esame del verbale redatto in camera di 
consiglio dovrebbe essere possibile accertare se l’osservanza di tali 
specifici obblighi vi sia stata da parte dei singoli membri, e quindi la 
misura della riferibilità del danno subito dal privato. La legge non 
precisa se il difetto di legittimazione passiva del dissenziente debba 
essere rilevato in sede di giudizio di ammissibilità della domanda 
ovvero in sede di giudizio di merito, ma sembra preferibile la prima 
                                                 
90 Sulla legittimità dell’art. 16 si è espressa la Corte costituzionale nella sentenza 
18/1989 in cui la Corte prende posizione con chiarezza, e in termini generali che 
trascendono l’occasione concreta della pronuncia, sul fatto che «nel nostro 
ordinamento costituzionale non esiste un nesso imprescindibile tra l’indipendenza 
del giudice e segretezza (…) quale mezzo per assicurare l’indipendenza attraverso 
l’impersonalità della decisione», e che il segreto della camera di consiglio 
«costituisce (…) materia di scelte legislative e nulla ha a che vedere con la garanzia 
di indipendenza del giudice» (Corte costituzionale, sentenza n. 18 del 1989, in 
www.cortecostituzionale.it, punto 25 del considerato in diritto). Tuttavia, ne ha 
dichiarato l’illegittimità costituzionale del primo e secondo comma nella parte in cui 
dispongono che «è compilato sommario processo verbale» anziché «può, se uno dei 
componenti dell’organo collegiale lo richieda, essere compilato sommario processo 
verbale». 
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soluzione, posto che l’accertamento concerne la sussistenza degli 
estremi della colpa grave, e quindi di uno dei presupposti per 
l’ammissibilità della domanda91.  
L’azione di rivalsa contro il magistrato deve essere promossa dal 
Presidente del Consiglio dei Ministri (art. 8 comma 1). Il giudice 
competente è il Tribunale del luogo ove ha sede la Corte di Appello 
del distretto più vicino a quello in cui è compreso l’ufficio giudiziario al 
quale apparteneva il magistrato al momento del fatto (art. 8 comma 
2). La condanna del magistrato alla rivalsa non può superare il terzo di 
una annualità di stipendio, al netto delle trattenute fiscali, percepito 
dal magistrato al tempo in cui l’azione di risarcimento è proposta (art. 
8 comma 3). Tale limite quantitativo appare funzionale all’esigenza di 
tenere libera l’attività del giudice da timori ed influenze, anche di 
natura economica, che possano incidere sulla sua imparzialità; d’altra 
parte, il limite quantitativo della rivalsa appare anche finalizzato a far 
sì che le conseguenze dannose di un’attività particolarmente delicata, 
quale quella del giudice, non ricadano solo sul responsabile, ma 
gravino in parte anche sulla collettività92. La suddetta limitazione del 
debito non vale però se il fatto è commesso con dolo (art. 8 comma 
3). 
 
6. Considerazioni finali 
La legge 117/1988 fu da subito oggetto di svariate critiche da parte 
della dottrina e di numerose puntuali censure di costituzionalità. In 
particolare, la mancata previsione di un’azione diretta, senza «filtri», 
verso il magistrato aveva suscitato forti critiche da parte di alcuni 
promotori del referendum (in particolare il partito radicale), i quali 
                                                 
91 F. PINTUS, Op. cit., pagg. 1472 e ss. 
92 N. PICARDI e R. VACCARELLA, Op. cit., pagg. 135-136 
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avevano accusato il Parlamento di aver tradito l’esito referendario 
dell’anno precedente, il quale mostrò come una larga maggioranza di 
cittadini fosse favorevole a una forma di responsabilità diretta dei 
magistrati93. 
Tuttavia, il referendum abrogativo, mentre permette all’elettore di 
pronunciarsi sulla permanenza in vigore di una legge (o di una parte di 
essa), non gli consente di motivare la sua scelta e, quindi, di votare 
per una soluzione alternativa; nel caso specifico, l’elettore avrebbe 
potuto pronunciarsi a favore dell’abrogazione essendo favorevole alla 
responsabilità diretta del magistrato, senza il «filtro» dell’azione verso 
lo Stato, ma anche essendo favorevole ad una responsabilità indiretta 
che, tutelando l’autonomia e l’indipendenza della magistratura, si 
traduca comunque in una concreta forma di responsabilità per il 
magistrato che sbaglia. Insomma, non essendo possibile affermare 
che gli elettori si sono espressi a favore dell’azione diretta verso il 
magistrato, non si può sostenere che la previsione del «filtro» 
costituito dall’azione nei confronti dello Stato si ponga in contrasto 
con la volontà popolare espressa nel referendum del 1987, e dunque 
non sembra possano prospettarsi sotto questo profilo eventuali dubbi 
di legittimità costituzionale94. 
Inoltre, non vanno dimenticate le parole della Corte costituzionale 
nella sentenza con la quale dichiarò ammissibile il referendum: nella 
disciplina della responsabilità civile dei magistrati al legislatore sono 
consentite scelte «plurime» ma non «illimitate», «in quanto la 
peculiarità delle funzioni giudiziarie e la natura dei relativi 
provvedimenti suggeriscono condizioni e limiti alla responsabilità», 
«specie in considerazione dei disposti appositamente dettati per la 
                                                 
93 N. ZANON e F. BIONDI, Op. cit., pag. 326 
94 G. FERRI, La responsabilità civile dei magistrati nell’ordinamento italiano e le 
prospettive di riforma, in Consulta OnLine, pagg. 11-13 
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Magistratura (artt. 101 e 113 Cost.), a tutela della sua indipendenza e 
dell’autonomia delle sue funzioni»95: parole dalle quali poteva 
evincersi che la mancata previsione di un «filtro», privando il singolo 
magistrato di uno strumento fondamentale per la tutela della sua 
indipendenza, avrebbe posto per la nuova legge un problema di 
compatibilità con la Costituzione. 
Si avrà la conferma di ciò quando la Corte costituzionale, con la 
sentenza n. 18 del 1989, pronunciandosi su una serie di questioni di 
legittimità riguardanti la legge 117/198896, affermò come questa sia 
«caratterizzata dalla costante cura di predisporre misure e cautele 
idonee a salvaguardare l’indipendenza dei magistrati nonché 
l’autonomia e la pienezza dell’esercizio della funzione giudiziaria»97. 
Così, la legge 117/1988, «facendo corretta applicazione» dei principi 
fissati dalla giurisprudenza costituzionale, ha «riferito la responsabilità 
diretta del giudice alla sola ipotesi di danni derivanti da fatti 
costituenti reato» e quindi, di regola, dovrebbe operare il 
meccanismo della «responsabilità indiretta verso lo Stato»98. Allora, il 
comportamento del legislatore e la previsione del «filtro» appare 
corretta in quanto la disciplina della responsabilità civile dei magistrati 
deve essere rispettosa della Costituzione, la quale impone, secondo la 
Corte costituzionale, la presenza del «filtro» rappresentato dall’azione  
contro lo Stato, a garanzia dell’autonomia e dell’indipendenza degli 
stessi magistrati99. 
                                                 
95 Corte costituzionale, sentenza n. 26 del 1987, in www.cortecostituzionale.it, 
punto 4 del considerato in diritto. 
96 Tutte dichiarate infondate con la sola eccezione di quella riguardante l’art. 16 
commi 1 e 2, in tema di responsabilità dei componenti degli organi giudiziari 
collegiali: vedi retro par. 5 nota 44 
97 Corte costituzionale, sentenza n. 18 del 1989, in www.cortecostituzionale.it, 
punto 9 del considerato in diritto. 
98 Corte costituzionale, sentenza n. 18 del 1989, in www.cortecostituzionale.it, 
punto 10 del considerato in diritto. 
99 G. FERRI, Op. cit., pag. 13 
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In ogni caso, indipendentemente dal giudizio che può essere dato 
sulla legge 117/1988, resta il dato obiettivo della sua quasi nulla 
applicazione, per i motivi visti nei paragrafi precedenti. Infatti, la 
grande maggioranza delle domande proposte sono state dichiarate 
inammissibili già nella fase preliminare. E delle domande ammissibili, 
molto rari son stati i procedimenti conclusi con una condanna dello 
Stato100. Ciò ha provocato un sentimento di generale insoddisfazione 
intorno alla legge, confermato anche dai numerosi tentativi 
registratisi negli anni per giungere all’abrogazione ancora per via 
referendaria della nuova disciplina, dichiarati però sempre 
inammissibili dalla Corte costituzionale101. 
 
                                                 
100 Tra questi si può ricordare il caso di un pubblico ministero che aveva disposto la 
perquisizione nello studio legale di un avvocato senza darne comunicazione al 
Presidente del Consiglio dell’Ordine forense, ex art. 103 c.p.p.: cfr. Cassazione, 30 
luglio 1999, n. 8260, in Foro it., pag. 2671 
101 Si vedano, in particolare, le sentenze n. 34 del 1997, nel senso 
dell’inammissibilità per mancanza di chiarezza del quesito, e n. 38 del 2000, che ha 
dichiarato l’inammissibilità della richiesta a causa della natura propositiva e non 
meramente abrogativa, oltre che per la mancanza di chiarezza del quesito. Ancora, 
nel 2013 ulteriori proposte di referendum abrogativo in materia non hanno 
raggiunto il quorum delle cinquecentomila firme. 
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CAPITOLO TERZO 
LA GIURISPRUDENZA DELLA CORTE 
DI GIUSTIZIA DELL’UNIONE EUROPEA 
 
 
 
 
 
 
1. La sentenza Frankovich: la nascita della figura 
dell’illecito comunitario 
Il tema della responsabilità dei magistrati che, per lungo tempo, 
proprio per la sostanziale non applicazione della legge 117/1988, 
aveva perso di interesse, ha avuto nuovi sviluppi grazie alla 
giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione Europea, a partire 
dalla sentenza Köbler del 2003102. 
                                                 
102 Sentenza CGCE, 30 settembre 2003, Gerard Köbler c. Republik Österreich, causa 
C-224/01: vedi paragrafo seguente. 
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A loro volta, le pronunce della Corte di giustizia in relazione alla 
responsabilità per fatto del giudice costituiscono il culmine di un 
percorso durato decenni e germogliato a partire dalla sentenza 
Frankovich del 1991. Con la sentenza Frankovich e Bonifaci c. 
Repubblica italiana103, la Corte di giustizia ha per la prima volta 
riconosciuto il diritto del cittadino al risarcimento dei danni derivanti 
dal comportamento dello Stato che non abbia ottemperato agli 
obblighi comunitari nascenti dal Trattato. In un quadro in cui gli Stati 
rispondevano solo e soltanto alla Comunità, la previsione, da parte 
della Corte di giustizia, di una responsabilità patrimoniale nei 
confronti dei cittadini danneggiati a causa di un illecito comunitario da 
parte dello Stato, fu salutata come un’evoluzione dalla portata 
dirompente104. 
Il caso Frankovich traeva origine dal mancato recepimento di una 
direttiva, e in tal caso la Corte di giustizia ebbe modo di asserire come 
la facoltà attribuita allo Stato membro, destinatario di una direttiva, di 
scegliere tra diversi mezzi possibili al fine di conseguire il risultato 
prescritto dalla medesima, non esclude che i singoli possano far valere 
dinanzi ai giudici nazionali quei diritti il cui contenuto sia 
determinabile con precisione sufficiente sulla base delle stesse 
disposizioni della direttiva105. Contrariamente, infatti, se i singoli non 
avessero la possibilità di ottenere un risarcimento ove i loro diritti 
fossero stati lesi da una violazione del diritto comunitario imputabile 
ad uno Stato membro, ne risulterebbe compromessa la piena efficacia 
delle norme comunitarie. E ancora, proseguiva la Corte di giustizia, 
                                                 
103 Sentenza CGCE, 19 novembre 1991, Andrea Frankovich e Danila Bonifaci e altri c. 
Repubblica italiana, cause riunite C-6/90 e C-9/90 
104 L. BAIRATI, La responsabilità per fatto del giudice in Italia, Francia, Spagna, fra 
discipline nazionali e modello europeo, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2013, 
pag. 66 
105 F. DAL CANTO, La responsabilità del magistrato nell’ordinamento italiano, in 
www.rivistaaic.it, pag. 29 
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era proprio nell’ambito delle norme del diritto nazionale riguardanti la 
responsabilità che lo Stato era tenuto a riparare le conseguenze del 
danno provocato, precisandosi ulteriormente che le condizioni 
stabilite dalle diverse legislazioni in materia non potevano comunque 
essere meno favorevoli di quelle concernenti analoghi reclami di 
natura interna, né essere costruite in modo tale da rendere 
eccessivamente difficile ottenere il risarcimento106. 
Con il passare degli anni, poi, la Corte di giustizia specificò sempre 
meglio la figura dell’illecito comunitario estendendone l’applicazione 
anche a casi diversi da quello del mancato recepimento di una 
direttiva. Così, nel corso di pochi anni, il giudice europeo applicò lo 
stesso principio ad un caso di errata interpretazione di una 
direttiva107, ad una violazione consistente nell’incompatibilità di una 
legge con un articolo del Trattato108, ad una violazione da parte di 
un’amministrazione statale collegata al rifiuto, da parte del Regno 
Unito, di concedere una licenza109. Insomma, a cinque anni dalla 
sentenza Frankovich, l’illecito comunitario era ormai entrato in una 
fase matura ed appariva evidente che la sua applicazione sarebbe 
divenuta sempre meno episodica. Tale sviluppo è giunto alla sua fase 
più matura quando la Corte di giustizia è stata chiamata ad esprimersi 
circa la possibilità di applicare l’istituto dell’illecito comunitario anche 
alla funzione giurisdizionale: ed arriviamo così alla sentenza Köbler del 
2003. 
 
                                                 
106 F. DAL CANTO, Op. cit., pagg. 29-30 
107 Sentenza CGCE, 16 dicembre 1993, Teodoro Wagner Miret c. Fondo de garantía 
salarial, causa C-334/92    
108 Sentenza CGCE, 5 marzo 1996, Brasserie du Pêcheur SA c. Bundesrepublik 
Deutschland e The Queen c. Secretary of State for Transport, cause riunite C-46/93 
e C-48/93      
109 Sentenza CGCE, 23 maggio 1996, The Queen c. Ministry of Agriculture, Fisheries 
and Food, causa C-5/94     
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2. La sentenza Köbler: l’illecito comunitario 
applicato alla funzione giurisdizionale 
Nell’episodio che ha dato luogo alla sentenza il giudice comunitario si 
è pronunciato in sede di rinvio pregiudiziale in occasione di un’azione 
di responsabilità proposta nei confronti della Repubblica d’Austria per 
la violazione di una disposizione del diritto comunitario da parte di 
una sentenza del supremo giudice amministrativo austriaco110. La 
Corte di giustizia, chiamata a pronunciarsi dal tribunale civile di 
Vienna, ha espressamente riconosciuto il principio secondo cui lo 
Stato, in quanto entità unitaria, è responsabile per la violazione degli 
                                                 
110 Sentenza CGCE, 30 settembre 2003, Gerhard Köbler c. Republik Österreich, causa 
C-224/01. Nella causa principale alla base della sentenza fu promosso un rinvio 
pregiudiziale davanti alla Corte di giustizia sull’interpretazione dell’art. 48 del 
Trattato e l’interpretazione degli artt. 1,2,3 del Regolamento n. 1612/68. La 
questione fu proposta nell’ambito di un’azione di responsabilità esercitata dal Sig. 
Köbler contro lo Stato austriaco per violazione del diritto comunitario da parte del 
giudice supremo austriaco in materia contenzioso-amministrativa. Si tratta di 
un’azione promossa da un professore universitario che prima di ottenere una 
cattedra presso l’Università di Innsbruck aveva lavorato in diverse università 
europee; al prof. Köbler era stata negata l’attribuzione di una retribuzione 
aggiuntiva (una sorta di indennità speciale di anzianità di servizio) prevista dall’art. 
50 della legge austriaca sulle retribuzioni, poiché tale normativa prevedeva che il 
beneficio potesse essere conseguito unicamente a seguito di anzianità maturata 
presso università statali austriache. Quindi, Köbler agì contro il Ministero federale 
della Ricerca, sostenendo davanti al tribunale amministrativo l’incompatibilità della 
normativa austriaca con il diritto comunitario (art. 48 Trattato CE e art. 7 n. 1 
Regolamento 1612/68) in quanto discriminatoria nel trattamento riservato ai 
cittadini austriaci rispetto agli altri cittadini comunitari. Il giudice di ultima istanza 
respinse le domande del professore, interpretando erroneamente le norme 
comunitarie e rinunciando alla domanda di rinvio alla Corte di giustizia a seguito di 
pronuncia di quest’ultima su un caso analogo, violando, in questo modo, l’art. 234 
del Trattato CE (art. 267 TFUE). Tuttavia, in sede di decisione, il giudice non si 
uniformò all’orientamento della Corte di giustizia, ritenendo l’indennità di anzianità 
come una sorta di «premio fedeltà» che come tale giustificava una deroga alle 
disposizioni di diritto comunitario relative alla libera circolazione dei lavoratori. Il 
giudice civile, investito della causa di rinvio, sottopose alcune questioni pregiudiziali 
relative all’interpretazione della legge ai sensi del diritto comunitario. Fra l’altro, il 
tribunale di Vienna sottopose al giudice comunitario la questione «se il principio 
secondo cui gli Stati membri sono obbligati a risarcire i danni causati ai singoli dalle 
violazioni del diritto comunitario che sono ad essi imputabili si applichi anche 
allorché la violazione di cui trattasi deriva da una decisione di un organo 
giurisdizionale di ultimo grado».   
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impegni assunti anche nell’ipotesi in cui la violazione del diritto 
comunitario derivi dalla decisione di un organo giurisdizionale di 
ultimo grado. Come abbiamo visto nel paragrafo precedente, già in 
altre occasioni la Corte di giustizia aveva stabilito che la violazione di 
una norma di diritto comunitario preordinata ad attribuire diritti ai 
singoli, quando la violazione è sufficientemente caratterizzata e 
sussiste un nesso causale diretto tra questa violazione e il danno 
subito dalle parti lese, determina in capo allo Stato membro l’obbligo 
di risarcire il danno; la novità contenuta in questa decisione consiste 
nel fatto che la Corte afferma che anche una decisione giurisdizionale 
è idonea a causare un danno da risarcire111. Insomma, si tratta del 
primo caso in cui la figura dell’illecito comunitario è stata estesa 
anche all’operato di un organo giurisdizionale. 
Tuttavia, l’applicazione di un principio del genere ha comportato per 
la Corte di giustizia la necessità di doversi confrontare con le possibili 
implicazioni che ne possono derivare, con riguardo ad istituti, concetti 
e nozioni di diritto interno tipici di ogni Stato membro. In particolare, 
in questa occasione, la Corte di giustizia ha affrontato le questioni 
relative al rapporto fra la responsabilità risarcitoria per violazione del 
diritto comunitario da parte dei giudici nazionali e i principi 
dell’indipendenza del potere giudiziario e dell’intangibilità della cosa 
giudicata. 
Per quanto riguarda il primo principio, la Corte ha precisato come il 
riconoscimento di detta responsabilità non entra in contrasto con 
l’indipendenza e l’autorità del giudice, difatti, «per quanto riguarda 
l’indipendenza, occorre precisare che il principio di responsabilità di 
cui trattasi non concerne la responsabilità personale del giudice, ma 
quella dello Stato. Per quanto riguarda l’argomento relativo al rischio 
                                                 
111 N. ZANON e F. BIONDI, Il sistema costituzionale della magistratura, Bologna, 
Zanichelli, 2014, pagg. 328-329 
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che l’autorità di un giudice di ultimo grado sia pregiudicata dal fatto 
che le sue decisioni, divenute definitive, possono essere rimesse in 
discussione implicitamente mediante un procedimento che consente 
di far dichiarare la responsabilità dello Stato a causa di tali decisioni, 
occorre constatare che l’esistenza di un rimedio giuridico che 
consenta, a talune condizioni, la riparazione degli effetti dannosi di 
una decisione giurisdizionale erronea comporta, in realtà, il 
rafforzamento della qualità di un ordinamento giuridico e quindi, in 
definitiva, anche dell’autorità del potere giurisdizionale»112. 
Neppure l’autorità del giudicato è messa a repentaglio in quanto, 
anche nel caso in cui lo Stato venga condannato al risarcimento dei 
danni in seguito a sentenza dettata in violazione del diritto 
comunitario, il giudicato viene confermato, proprio perché la validità, 
dal punto di vista dell’ordinamento nazionale, del giudicato medesimo 
costituisce presupposto dell’illecito comunitario dello Stato113. In 
questo modo la Corte di giustizia ha confermato l’intangibilità del 
giudicato, considerandolo come un presupposto della responsabilità 
dello Stato, perché «è proprio la sua efficacia giuridica ed 
obbligatorietà che fonda la responsabilità dello Stato sul piano 
comunitario»114. 
Inoltre, la Corte di giustizia precisa che, tenuto conto della specificità 
della funzione giurisdizionale nonché delle esigenze di certezza del 
diritto, la responsabilità dello Stato sussiste soltanto nel caso 
                                                 
112 Sentenza CGCE, 30 settembre 2003, Gerhard Köbler c. Republik Österreich, causa 
C-224/01, punti 42-43 
113 E. SCODITTI, Violazione del diritto comunitario derivante da provvedimento 
giurisdizionale: illecito dello Stato e non del giudice, in Foro italiano, 2006, pagg. 
418-420. A tal proposito, l’autore sottolinea anche come l’azione di risarcimento dei 
danni e la sentenza passata in giudicato hanno una diversità di oggetto e di parti e, 
dunque, l’eventuale esercizio della prima non è in grado di determinare alcun tipo di 
interferenza sulla seconda, sia sul piano sostanziale che su quello processuale. 
114 E. SCODITTI, «Frankovich presa sul serio»: la responsabilità dello Stato per 
violazione del diritto comunitario derivante da provvedimento giurisdizionale, in 
Foro italiano, 2004, pagg. 4-7 
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eccezionale in cui l’organo giurisdizionale abbia violato in modo 
manifesto il diritto comunitario vigente, a tal fine rilevando la 
chiarezza e precisione della norma violata, il carattere intenzionale 
della violazione, la scusabilità o meno dell’errore di diritto, la 
posizione eventualmente fatta propria da un’istituzione comunitaria, 
nonché la mancata osservanza, da parte del medesimo organo 
giurisdizionale, dell’obbligo di rinvio pregiudiziale ai sensi dell’art. 234 
del Trattato CE (art. 267 TFUE); e si aggiunge, altresì, come il carattere 
manifesto della violazione possa in ogni caso desumersi dalla 
circostanza che la decisione interessata intervenga ignorando 
manifestamente la giurisprudenza comunitaria in materia115. È lo 
Stato, poi, coerentemente con gli orientamenti già espressi nella 
precedente giurisprudenza comunitaria, il soggetto al quale spetta il 
compito di individuare le modalità e l’organo cui rivolgersi per il 
risarcimento. 
Ciò aveva posto il problema di comprendere se la legge 117/1988 
fosse o meno compatibile con le indicazioni della Corte di giustizia. 
Due, in particolare, i problemi. La limitazione del risarcimento del 
danno al caso in cui l’errore è causato con dolo o colpa grave è 
compatibile con un giudizio, quello svolto dalla Corte di giustizia, che 
non contempla un esame del profilo soggettivo, ma solo quello 
oggettivo della violazione manifesta del diritto comunitario? E, 
inoltre, la c.d. «clausola di salvaguardia», la disposizione cioè, che 
esclude la responsabilità quando il danno è causato 
dall’interpretazione del diritto e dalla valutazione dei fatti e delle 
prove, è compatibile con quanto statuito dalla Corte di giustizia, che 
fa espresso riferimento ai danni causati dall’attività interpretativa 
                                                 
115 Vedi sentenza CGCE, 30 settembre 2003, Gerhard Köbler c. Republik Österreich, 
causa C-224/01, punti 53-56 
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degli organi giurisdizionali supremi116? È, infatti, evidente che le 
ipotesi di danno provocate dall’applicazione del diritto comunitario 
dipendono quasi tutte da un’attività interpretativa: la violazione 
potrebbe derivare da un’interpretazione del diritto nazionale in senso 
non conforme al diritto comunitario applicabile; oppure, 
dall’applicazione di una normativa nazionale che sia ritenuta 
erroneamente conforme all’ordinamento giuridico comunitario; 
oppure, da un’errata interpretazione di una norma di diritto 
comunitario applicabile117 
 
3. La sentenza Traghetti del Mediterraneo: la 
bocciatura della normativa nazionale in tema di 
responsabilità dei magistrati 
Questa sentenza ha ad oggetto una domanda di rinvio pregiudiziale 
proposta dal tribunale di Genova, relativa ad un’azione di 
responsabilità intentata contro lo Stato italiano e fondata su un 
mancato rinvio pregiudiziale da parte della Corte di Cassazione118. Il 
                                                 
116 N. ZANON e F. BIONDI, Op. cit., pag. 329 
117 A questo proposito è utile segnalare che il tribunale di Roma, con decreto 29 
settembre 2004, in Dir. e Giustizia, 2004, fascicolo 41, pagg. 80 e ss., ha ritenuto che 
l’art. 2 della legge 117/1988, nella parte in cui pone limitazioni all’esercizio 
dell’azione risarcitoria dei cittadini per cattiva interpretazione della legge da parte 
del magistrato, fosse in contrasto con la normativa comunitaria come interpretata 
dalla Corte di giustizia nel 2003 e, dunque, dovesse essere disapplicato. 
118 Sentenza CGCE (grande sezione), 13 giugno 2006, Traghetti del Mediterraneo 
S.p.A. c. Repubblica italiana, causa C-173/03. La sentenza trae origine da una 
controversia fra la Traghetti del Mediterraneo S.p.A. e la Tirrenia per violazione 
degli artt. 81, 82, 86 e 87 del Trattato CE e della normativa nazionale sulla 
concorrenza sleale. La causa si prolungò per più di dieci anni prima di essere 
giudicata dalla Corte di Cassazione, che rigettò il ricorso per infondatezza dei motivi 
omettendo di rispettare l’obbligo di rinvio pregiudiziale previsto per i giudici di 
ultima istanza. A tal proposito, la Corte di Cassazione ritenne evidente la 
compatibilità con i principi comunitari in tema di concorrenza e di aiuti di Stato delle 
sovvenzioni corrisposte dal nostro Paese alla Tirrenia, giacché le attività di 
quest’ultima venivano qualificate come servizi di interesse economico generale 
esclusi dal divieto di cui all’art. 87 CE. Quindi, il danneggiato esercitò un’azione di 
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giudice a quo aveva domandato se la legge 117/1988, nel limitare la 
responsabilità ai soli casi di dolo o colpa grave e nel prevedere 
l’esclusione della responsabilità per l’attività di interpretazione del 
diritto e per la valutazione dei fatti e delle prove, fosse o meno 
compatibile con le disposizioni del diritto comunitario. La Corte di 
giustizia si è dovuta quindi confrontare direttamente per la prima 
volta con la normativa nazionale italiana in tema di responsabilità 
dello Stato per errori del giudice e, in particolare, con le strettoie e le 
limitazioni dalla stessa contemplate, dando risposta a quegli 
interrogativi visti prima nel paragrafo precedente. E la risposta è in 
perfetta sintonia con i principi sanciti nella precedente sentenza 
Köbler. 
Con riguardo alla clausola di salvaguardia, la Corte di giustizia ha 
stabilito che «il diritto comunitario osta ad una legislazione nazionale 
che escluda, in maniera generale, la responsabilità dello Stato per i 
danni arrecati al singolo a seguito di una violazione del diritto 
comunitario imputabile ad un organo giurisdizionale di ultimo grado 
per il motivo che la violazione controversa risulta da 
un’interpretazione delle norme giuridiche o da una valutazione dei 
fatti e delle prove operate da tale organo giurisdizionale»119. Infatti, 
l’interpretazione delle norme di diritto rientra nell’essenza vera e 
propria dell’attività giurisdizionale e quindi non si può escludere che 
una violazione manifesta del diritto comunitario vigente venga 
                                                                                                                   
risarcimento danni nei confronti dello Stato italiano in ragione di un’erronea 
applicazione da parte della Corte di Cassazione delle norme comunitarie in materia 
di intese e di abuso di posizione dominante (artt. 86 e 87 Trattato CE), nonché 
dell’art. 234 (art. 267 TFUE) che obbliga i giudici di ultima istanza, richiesti di 
pronunciarsi su questioni di diritto comunitario, a fare rinvio alla Corte di giustizia. Il 
giudice nazionale questa volta decideva di sospendere la causa e di adire la Corte di 
giustizia chiedendo se fosse compatibile con il diritto comunitario, alla luce dei 
principi enunciati dalla sentenza Köbler, la disciplina stabilita dalla legge 117/1988. 
119 Vedi dispositivo della sentenza CGCE, 13 giugno 2006, Traghetti del 
Mediterraneo S.p.A. c. Repubblica italiana, causa C-173/03 
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commessa nell’esercizio di attività interpretativa; allora, una 
legislazione che escluda in maniera generale la sussistenza di una 
qualunque responsabilità dello Stato, allorché la violazione imputabile 
a un organo giurisdizionale di tale Stato risulti da un’attività di 
interpretazione delle norme o di valutazione dei fatti e delle prove, 
equivale a privare della sua stessa sostanza il principio sancito nella 
sentenza Köbler. Secondo la Corte di giustizia, dunque, la clausola di 
salvaguardia (art. 2 comma 2 legge 117/1988), così come formulata e 
interpretata, non è compatibile con il diritto comunitario. 
Con riguardo, poi, all’elemento soggettivo che caratterizza la 
disciplina italiana, la Corte di giustizia ha stabilito che «il diritto 
comunitario osta altresì ad una legislazione nazionale che limiti la 
sussistenza di tale responsabilità ai soli casi di dolo o colpa grave del 
giudice, ove una tale limitazione conducesse ad escludere la 
sussistenza della responsabilità dello Stato membro interessato in 
altri casi in cui sia stata commessa una violazione manifesta del diritto 
vigente»120. Dunque, alla Corte di giustizia non interessa se la 
legislazione nazionale fonda la responsabilità sulla valutazione di 
criteri soggettivi (dolo o colpa) o oggettivi, purché, in caso di 
violazione manifesta del diritto comunitario, il risarcimento sia 
concesso121. In tal modo, però, essa dà una chiara indicazione 
interpretativa dell’art. 2 comma 3 della legge 117/1988. 
Alla luce di questa decisione, appare chiaro come la legge 117/1988 e 
la giurisprudenza comunitaria si muovano su due piani differenti. La 
prima, nata come una legge sulla responsabilità dei magistrati, 
esclude che possa dar luogo a responsabilità l’attività interpretativa e 
muove dalla valutazione del profilo soggettivo della responsabilità. 
                                                 
120 Vedi dispositivo della sentenza CGCE, 13 giugno 2006, Traghetti del 
Mediterraneo S.p.A. c. Repubblica italiana, causa C-173/03 
121 F. BIONDI, Dalla Corte di giustizia un “brutto colpo” per la responsabilità dei 
magistrati, in Quaderni costituzionali, 2006, n. 4, pagg. 839-842 
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Alla Corte di giustizia interessa invece che lo Stato assicuri il rispetto 
del diritto comunitario in ogni settore dell’ordinamento e richiede 
che, se il danno è oggettivamente provocato dal giudice, il 
risarcimento sia ottenibile. Per questo motivo, con le sentenze Köbler 
e Traghetti del Mediterraneo, la Corte di giustizia si pronuncia solo 
sulla responsabilità dello Stato per i danni causati in violazione del 
diritto comunitario da decisioni di organi giurisdizionali di ultimo 
grado, che costituiscono l’ultima istanza dinanzi alla quale i singoli 
possono far valere i diritti ad essi riconosciuti dal diritto comunitario e 
che hanno l’obbligo di sollevare le questioni di pregiudizialità122. 
Nessuna conseguenza immediata produrrà, invece, la decisione della 
Corte di giustizia sulla responsabilità degli organi giudiziari inquirenti o 
degli organi giurisdizionali di primo o secondo grado. Si può dire, 
allora, come «alla responsabilità dello Stato, secondo i giudici di 
Lussemburgo, non è più legittimo estendere quelle condizioni e quei 
limiti che trovano la loro origine e la loro giustificazione nella tutela 
dell’indipendenza del magistrato persona fisica. Il danneggiato, nel 
chiamare in giudizio lo Stato-giudice, non deve trovare ostacoli né 
nell’attività del giudice di interpretazione di norme e valutazione dei 
fatti e delle prove (c.d. clausola di salvaguardia), né nell’illecito del 
magistrato (dolo o colpa grave)»123. 
All’indomani della pronuncia del 2006 la dottrina si è divisa nel 
tentativo di cogliere quali fossero le ricadute che si sarebbero 
determinate sul piano dell’ordinamento interno. Alcuni hanno 
ritenuto che la pronuncia della Corte di giustizia fosse dotata della 
forza necessaria per consentire la futura disapplicazione dell’art. 2 
della legge 117/1988 nei punti in contrasto con l’ordinamento 
                                                 
122 N. ZANON e F. BIONDI, Op. cit., pagg. 330-331 
123 N. PICARDI, La responsabilità del giudice: la storia continua, in Rivista di diritto 
processuale, 2/2007, pag. 105 
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comunitario124, ma, per altri, l’applicazione conforme all’ordinamento 
comunitario avrebbe introdotto un’irragionevole distinzione tra 
interpretazione del diritto comunitario e interpretazione del diritto 
interno, oltre che tra responsabilità degli organi di ultimo grado e 
organi di grado inferiore e, quindi, sarebbe stato più opportuno 
sollecitare un intervento normativo sull’impianto della legge 
117/1988125. Altri ancora hanno ritenuto di dover depotenziare 
l’impatto di tale intervento sulla legislazione italiana in ragione 
dell’argomento in base al quale «ciò che il giudice comunitario chiama 
violazione manifesta, il legislatore italiano chiama dolo o colpa 
grave»126. 
Peraltro, la difficile convivenza tra i principi comunitari e la disciplina 
italiana aveva portato all’adozione, nella prassi dei tribunali italiani, di 
un doppio regime differenziato a seconda che la condotta produttiva 
di danno fosse riconducibile a una violazione del diritto comunitario, 
nel qual caso troveranno applicazione i suddetti principi di 
derivazione europea supportati dal meccanismo comune di 
attribuzione della responsabilità civile di cui all’art. 2043 c.c. (come di 
fatto è avvenuto nel proseguo del procedimento della Traghetti del 
Mediterraneo S.p.A. dinanzi al giudice nazionale); ovvero fosse 
riconducibile a una violazione di norme di diritto interno, in presenza 
della quale opereranno invece i rimedi proposti dalla legge 
117/1988127. La creazione di un doppio binario di tutela ha dato luogo 
                                                 
124 P. MORELLI, Quarto grado di giudizio per i “diritti UE”, in Dir. e giustizia, 2006, 
fascicolo 29, pagg. 104 e ss. 
125 F. BIONDI, Op. cit.,  pagg. 839-842 
126 G. MERONE, Il naufragio europeo della legge sulla responsabilità dei magistrati, 
in Dir. e giustizia, 2006, fascicolo 32, pagg. 8 e ss. In verità tale posizione sembra 
non tenere conto della irriducibile differenza tra i due criteri segnalati, informandosi 
il primo alla valutazione di indicatori di tipo oggettivo (peraltro, come si è visto, già 
puntualmente indicati dalla giurisprudenza comunitaria) e l’altro avente invece una 
natura esclusivamente soggettiva. 
127 Cfr. L. BAIRATI, Responsabilità civile del giudice: Corte di Giustizia Europea e 
proposte italiane di riforme, in www.comparazionedirittocivile.it, pag. 10 
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ad ampi dibattiti, soprattutto riguardanti la ratio di tale disparità di 
trattamento. Alcuni autori hanno a tal proposito parlato di 
“discriminazione alla rovescia”, e in particolare Vincenzo Roppo ha 
ritenuto che «a seguito del riconoscimento del principio della 
responsabilità comunitaria dello Stato derivante da provvedimento 
giurisdizionale senza più gli ostacoli dell’attività di interpretazione di 
norme e di valutazione dei fatti e delle prove, nonché del limite del 
dolo e della colpa grave, dovrebbe emergere l’illegittimità 
costituzionale della legge 117/1988 laddove, irragionevolmente e in 
contrasto con il principio di eguaglianza, dispone per le violazioni 
giudiziarie di diritto interno un grado di protezione più basso di quello 
accordato per le violazioni di diritto comunitario»128. 
 
4. L’inerzia italiana e la condanna da parte della 
Corte di giustizia dell’Unione Europea 
Visto il tenore della sentenza Traghetti del Mediterraneo non si 
poteva dunque prescindere da un intervento legislativo in materia di 
responsabilità civile dei magistrati. Tuttavia, nonostante tale 
pronuncia fosse direttamente rivolta allo Stato italiano, quest’ultimo 
non è intervenuto ad adeguare l’ordinamento interno ai dettami della 
Corte di giustizia, né la giurisprudenza ha mutato l’interpretazione 
delle norme vigenti. Per queste ragioni, nel 2009, la Commissione 
Europea ha aperto nei confronti dello Stato italiano una prima 
procedura di infrazione, conclusasi nel 2011129. 
In questa sentenza la Corte di giustizia ha accolto il ricorso promosso 
dalla Commissione europea nei confronti dello Stato italiano ed ha 
                                                 
128 V. ROPPO, Responsabilità dello Stato per fatto della giurisdizione e diritto 
europeo: una case story in attesa del finale, in Riv. Dir. Priv., 2/2006, pag. 375 
129 Sentenza CGUE, 24 novembre 2011, Commissione europea c. Repubblica italiana, 
causa C-379/10 
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dichiarato che l’Italia è venuta meno all’obbligo di rispettare il 
principio generale di responsabilità degli Stati membri per le violazioni 
del diritto comunitario, compiute da parte di uno dei propri organi 
giurisdizionali di ultimo grado. In particolare, il principio generale di 
diritto comunitario su cui si basa questa sentenza consiste nel fatto 
che gli Stati membri debbano rispondere per ogni violazione 
manifesta del diritto dell’Unione compiuta da un organo 
giurisdizionale di ultimo grado, anche nell’esercizio di attività 
interpretativa e indipendentemente dalla prova del dolo o della colpa 
grave130. Ciò nel rispetto di tre condizioni, costantemente richieste 
dalla Corte di giustizia per il risarcimento dei danni derivanti da 
violazioni del diritto comunitario: «sempreché la norma di diritto 
comunitario violata sia preordinata ad attribuire diritti ai singoli, la 
violazione sia sufficientemente caratterizzata e sussista un nesso 
causale diretto tra questa violazione e il danno subito dalle parti 
lese»131. 
Pertanto, come si legge nel dispositivo della sentenza, 
l’inadempimento è dichiarato con riferimento all’art. 2 della legge 
117/1988, in quanto prevede una limitazione della responsabilità 
dello Stato per le violazioni manifeste del diritto dell’Unione 
commesse da magistrati ai soli casi di dolo o colpa grave, nonché 
un’esclusione di tale responsabilità per violazioni manifeste del diritto 
dell’Unione commesse attraverso l’interpretazione. Dunque, tale 
sentenza si pone in linea di continuità con quanto già affermato nella 
sentenza Köbler e, ancor più specificamente, nella sentenza Traghetti 
del Mediterraneo. In quest’ultima pronuncia, in particolare, come 
                                                 
130 I. PELLIZZONE, La responsabilità dello Stato-giudice tra interpretazione conforme, 
disapplicazione e prospettive di riforma. Brevi riflessioni a margine della sentenza 
del 24 novembre 2011 della Corte di giustizia, in www.rivistaaic.it, pag. 1 
131 Cfr. su tutti i due precedenti della sentenza Gerhard Köbler c. Republik 
Österreich, causa C-224/01 e Traghetti del Mediterraneo S.p.A. c. Repubblica 
italiana, causa C-173/03 
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visto nel paragrafo precedente, la Corte di giustizia aveva già 
stigmatizzato le limitazioni alla responsabilità civile dei magistrati 
previste dall’art. 2 della legge 117/1988. Tuttavia, in questo caso, la 
dichiarazione di inadempimento dell’Italia è ancorata non solo alla 
ratio decidendi del precedente Traghetti del Mediterraneo, ma anche 
all’assenza, negli atti della difesa italiana, di riferimenti a decisioni 
giurisdizionali interne in cui, ai sensi dell’art. 2 della legge 117/1988, 
la violazione manifesta del diritto da parte di un’autorità 
giurisdizionale fosse stata accertata e il danno risarcito132. 
Anche dopo questa condanna da parte della Corte di giustizia, però, il 
legislatore italiano non è intervenuto per adeguare la disciplina 
interna ai principi comunitari , al punto che la Commissione nel 
settembre 2013 ha deciso di aprire una nuova procedura di infrazione 
a carico del nostro Paese, che avrebbe potuto portare anche ad 
importanti sanzioni pecuniarie. A questo punto, finalmente, lo Stato 
italiano si è attivato per cambiare la legge 117/1988 adeguandola alle 
indicazioni comunitarie. 
 
                                                 
132 I. PELLIZZONE, Op. cit.,  pag. 2 
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CAPITOLO QUARTO 
LA RIFORMA DELLA RESPONSABILITÁ 
CIVILE DEL MAGISTRATO: LA LEGGE 
N. 18 DEL 2015 
 
 
 
 
 
 
1. Premessa: le “sollecitazioni” della giurisprudenza 
comunitaria 
Alla luce degli orientamenti espressi dalla Corte di giustizia 
dell’Unione europea, visti nel paragrafo precedente, era dunque 
arrivato il momento per il Parlamento italiano di modificare la legge 
117/1988 adeguandola alle indicazioni dell’Unione. Ma cos’è 
veramente che l’Europa chiedeva all’Italia? 
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L’Europa ci chiedeva questo: che davanti a una violazione manifesta 
del diritto dell’Unione da parte di un giudice di ultima istanza, lo Stato 
membro dovesse sempre risarcire il danno alla parte lesa. Non 
chiedeva altro. 
In particolare, all’Europa non interessava quale tipo di responsabilità 
dovesse scattare, se diretta dello Stato o diretta del magistrato. Ciò 
perché ai giudici di Lussemburgo importava solo che il singolo in capo 
al quale si fosse prodotto il danno ingiusto non dovesse subirne le 
conseguenze economiche, ma potesse invece essere adeguatamente 
ristorato: e il diritto del danneggiato, consistendo nel risarcimento di 
una somma di denaro, è ugualmente soddisfatto a prescindere da chi, 
avendola pagata, abbia dovuto sopportare un depauperamento 
patrimoniale133. 
Ancora, alla Corte di giustizia, occupandosi solo della violazione del 
diritto dell’Unione, non interessava quale responsabilità dovesse 
conseguire alla violazione, da parte di un giudice, del diritto nazionale. 
Ovviamente, si può obiettare che, nell’attuale assetto ordinamentale, 
non sempre sarà possibile distinguere in modo preciso 
l’interpretazione del diritto nazionale da quella del diritto dell’Unione, 
così come si deve osservare che ben potrebbe risultare irragionevole 
una distinzione tra le due violazioni se ad essa si guarda dal lato del 
danneggiato, il cui diritto soggettivo non dovrebbe poter avere 
intensità variabile a seconda delle prescrizioni violate134. Pertanto, 
opportunatamente, come vedremo meglio in seguito, la legge 
18/2015 si è spinta oltre in questo campo, prevedendo anche la 
violazione del diritto interno. 
                                                 
133 M. NISTICÓ, La nuova legge sulla responsabilità civile dello Stato e dei magistrati. 
Inquadramento storico-sistematico e profili problematici, in www.rivistaaic.it, pag. 
13 
134 F. BIONDI, Sviluppi recenti e prospettive future della responsabilità del 
magistrato, in www.rivistaaic.it 
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Si può perciò concludere affermando che la giurisprudenza della Corte 
di giustizia non imponeva assolutamente all’Italia di modificare tout 
court la disciplina della responsabilità civile dei magistrati come è 
stato poi fatto con la legge 18/2015, in quanto oggetto dei suoi 
provvedimenti era esclusivamente la responsabilità dello Stato per i 
danni arrecati ai singoli a seguito di una violazione del diritto 
dell’Unione da parte di un organo giurisdizionale di ultimo grado, 
mentre nessuna censura veniva mossa con riguardo alla disciplina 
interna della responsabilità civile del singolo magistrato. 
Dunque, il legislatore del 2015 avrebbe potuto cogliere l’occasione 
offerta dalla necessità di adeguarsi ai principi della Corte di giustizia 
per scollegare il profilo della responsabilità dello Stato per violazione 
del diritto dell’Unione da quello della responsabilità civile del 
magistrato, a cui ben si poteva far rimanere inalterata la disciplina 
originaria della legge Vassalli. Invece, con la legge 18/2015, si è scelta 
la strada opposta, ossia sfruttare l’input dato dall’UE per modificare 
quasi totalmente l’impianto della legge Vassalli135. 
 
2. La legge 18/2015: uno sguardo generale 
In tale contesto, dunque, interviene la legge 18/2015, recante la 
«Disciplina della responsabilità civile dei magistrati», e volta 
all’introduzione di alcune significative modifiche alla legge 117/1988. 
Innanzitutto, da un punto di vista stilistico possiamo fin da subito dire 
che la legge mostra qualche debolezza. Per prima cosa, va osservato 
che la legge 18/2015 non riguarda tanto la responsabilità civile dei 
magistrati, quanto, come del resto avveniva già con la legge 
117/1988, anzitutto la responsabilità dello Stato per fatto del 
                                                 
135 G. MARRA, La nuova disciplina della c.d. clausola di salvaguardia, in 
www.associazionemagistrati.it, pag. 5 
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magistrato. La ragione per cui la rubrica della legge è intitolata alla 
«Responsabilità civile dei magistrati» non è allora del tutto chiara, a 
meno che non si sia voluto assecondare esigenze sostanzialmente 
propagandistiche, nel senso di indurre, attraverso il titolo, la 
sensazione che la nuova legge abbia introdotto ipotesi di 
responsabilità diretta136. 
Inoltre, appare discutibile anche la scelta del legislatore di intervenire 
in materia modificando la legge 117/1988, quando, al contrario, 
sarebbe stato più opportuno procedere all’abrogazione ed alla 
sostituzione ex novo della previgente disciplina. 
Ovviamente, però, le modifiche più innovative del sistema giungono 
dal contenuto della legge. Come detto, la legge 18/2015 non abroga e 
sostituisce la vecchia legge 117/1988 ma si limita a modificarla. Per 
questo, di seguito si tratterà solo delle modifiche e delle novità 
introdotte dalla legge 18/2015, restando valido, per il resto, quanto 
detto nel capitolo 2. 
Fin da subito, però, possiamo individuare le finalità della nuova legge. 
Infatti, l’art. 1 della legge 18/2015, sancendo il «fine di rendere 
effettiva la disciplina che regola la responsabilità civile dello Stato e 
dei magistrati, anche alla luce dell’appartenenza dell’Italia all’Unione 
Europea», individua espressamente la ratio della riforma. Dunque, gli 
scopi della legge sono sostanzialmente due: permettere l’operatività 
del sistema di responsabilità dei magistrati (considerata la quasi nulla 
applicazione della legge 117/1988) e garantire l’adempimento degli 
oneri assunti dall’Italia in qualità di membro dell’Unione europea 
(soprattutto dopo la sentenza di condanna pronunciata dalla Corte di 
                                                 
136 M. NISTICÓ, Op. cit., pag. 15 
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giustizia nei confronti dell’Italia nel 2011 a seguito della procedura di 
infrazione)137. 
 
3. Il nuovo art. 2 della legge 117/1988 
L’art. 2 della legge 117/1988 è stato uno degli articoli che più è stato 
modificato dalla legge 18/2015. 
L’attuale art. 2 comma 1 prevede che «chi ha subito un danno 
ingiusto per effetto di un comportamento, di un atto o di un 
provvedimento giudiziario posto in essere dal magistrato con dolo o 
colpa grave nell’esercizio delle sue funzioni ovvero per diniego di 
giustizia, può agire contro lo Stato per ottenere il risarcimento dei 
danni patrimoniali e anche di quelli non patrimoniali». 
Dunque, la nuova legge ha confermato l’impianto generale della 
precedente disciplina: il cittadino che ritiene di aver subito un danno 
ingiusto da un provvedimento giudiziario adottato con dolo, colpa 
grave o denegata giustizia, può citare direttamente in giudizio solo lo 
Stato (tranne il caso in cui il magistrato abbia commesso un reato 
nell’esercizio delle sue funzioni, nel qual caso il cittadino può agire 
direttamente contro il magistrato, oltre che contro lo Stato), con 
successiva rivalsa di quest’ultimo nei confronti del magistrato. 
Quindi, l’unica modifica che riguarda questo art. 2 comma 1 rispetto 
alla precedente disciplina concerne la soppressione della norma di 
chiusura «che derivino da privazione della libertà personale», il che 
provoca un ampliamento dell’area del danno risarcibile, che ora 
comprende non soltanto i danni patrimoniali e quelli non patrimoniali 
derivanti da una ingiusta privazione della libertà personale, come 
                                                 
137 Cfr. F. DAL CANTO, La legge n. 18/2015 sulla responsabilità civile dello Stato per 
fatto del magistrato: tra buone idee e soluzioni approssimative, in Questione 
Giustizia 3/2015, pag. 190 
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avveniva in vigenza della legge 117/1988, ma anche ogni altra ipotesi 
di danno non patrimoniale. 
 
3.1 La nuova fattispecie di colpa grave: la 
violazione manifesta della legge nonché del diritto 
dell’Unione europea 
Con riguardo ai presupposti della responsabilità, formalmente questi 
rimangono quelli previsti sin dal 1988 (dolo, colpa grave, denegata 
giustizia); cambia, però, in modo significativo la definizione normativa 
di «colpa grave», i cui confini sono stati allargati rispetto alla 
precedente disciplina. Nello specifico oggi le ipotesi di colpa grave 
previste dal nuovo art. 2 comma 3 sono: la violazione manifesta, e 
non più grave, della legge nonché del diritto dell’Unione europea; il 
travisamento del fatto o delle prove; l’affermazione di un fatto la cui 
esistenza è incontrastabilmente esclusa dagli atti del procedimento, o 
viceversa, la negazione di un fatto incontrastabilmente esistente; 
l’emissione di un provvedimento cautelare personale o reale fuori dai 
casi consentiti dalla legge o senza motivazione. 
Dal punto di vista ermeneutico, però, deve restare fermo che anche i 
nuovi casi di colpa grave, a salvaguardia del corretto bilanciamento 
tra indipendenza della magistratura e responsabilità, non 
costituiscono interpretazione di norme diritto o valutazione del fatto 
e delle prove, attività sottratta alla responsabilità civile in quanto 
identificativa della funzione giudiziaria, salvo il caso della violazione 
manifesta del diritto dell’Unione europea, nel quale la compatibilità di 
responsabilità ed esercizio dell’attività interpretativa discende 
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dall’assorbimento dell’illecito dell’organo giudiziario in quello dello 
Stato considerato nella sua unità138. 
La differenza più rilevante rispetto alla disciplina precedente è 
rappresentata dall’eliminazione del riferimento alla negligenza 
inescusabile del giudice139, con conseguente soppressione di ogni 
riferimento alla dimensione soggettiva della colpa. Questa soluzione è 
stata resa obbligata dalla giurisprudenza della Corte di giustizia che, 
come abbiamo visto nel paragrafo precedente, pretendeva una 
responsabilità dello Stato basata su parametri oggettivi140. 
L’innovazione è dunque notevole. Con la nuova formulazione si 
prescinde da qualsiasi valutazione di tipo soggettivo sull’operato del 
giudice, dandosi rilievo unicamente alla circostanza dell’oggettivo 
perfezionamento di una delle condotte rilevatrici della colpa grave141. 
E tuttavia, l’obiettivo perseguito dal legislatore non risulta realizzato 
con la stessa intensità con riguardo a tutte le fattispecie elencate nel 
nuovo art. 2 comma 3. 
Esso, in particolare, appare significativamente temperato con 
riferimento all’ipotesi di violazione manifesta della legge nonché del 
diritto dell’Unione europea. Infatti, il nuovo comma 3 bis dell’art. 2, 
con un esplicito richiamo alla giurisprudenza europea, precisa i 
presupposti di cui l’interprete deve tener conto al fine di valutare la 
sussistenza della violazione manifesta della legge o del diritto 
dell’Unione europea, e cioè «il grado di chiarezza e precisione delle 
norme violate nonché l’inescusabilità e la gravità dell’inosservanza» 
oltre che, con esclusivo riferimento alla violazione del diritto europeo, 
                                                 
138 E. SCODITTI, La nuova responsabilità per colpa grave ed i compiti dell’interprete, 
in Questione Giustizia 3/2015, pag. 176 
139 Almeno in questo ambito. Infatti, come vedremo meglio in seguito, la negligenza 
inescusabile sarà elemento di valutazione nell’eventuale giudizio di rivalsa. 
140 F. BIONDI, Sulla responsabilità civile dello Stato e dei magistrati. Considerazioni a 
margine della legge n. 18 del 2015, in Questione Giustizia 3/2015, pag. 170 
141 F. DAL CANTO, Op. cit., pag. 192 
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«la mancata osservanza dell’obbligo di rinvio pregiudiziale ai sensi 
dell’art. 267, terzo paragrafo, del Trattato sul funzionamento 
dell’Unione europea, nonché il contrasto dell’atto o del 
provvedimento con l’interpretazione espressa dalla Corte di giustizia 
dell’Unione europea». Di conseguenza, l’accertamento della colpa 
grave per violazione manifesta della legge prescinde dalla negligenza 
inescusabile del giudice, ma deve tener conto della «inescusabilità» 
dell’inosservanza, e dunque di un elemento che connota, ancora una 
volta, soggettivamente la condotta del magistrato142. 
Tuttavia, se i criteri enunciati nel comma 3 bis permettono di valutare 
se la violazione di legge sia manifesta, essi non circoscrivono il 
concetto di «violazione di legge». Parte da qui il duro lavoro 
dell’interprete nel tentativo di ricondurre a conformità a Costituzione 
la nuova disciplina, a salvaguardia del corretto bilanciamento fra 
indipendenza e responsabilità. Infatti, compito primario 
dell’interprete è quello di salvaguardare il bilanciamento tra il 
principio costituzionale di indipendenza della magistratura e quello di 
responsabilità che il vecchio art. 2 assicurava. Per far ciò, come 
abbiamo accennato prima, è necessario stabilire una netta cesura fra 
interpretazione di norme di diritto e valutazione del fatto e delle 
prove ed i casi di colpa grave (salva l’ipotesi della responsabilità euro-
unitaria, di cui interpretazione di norme di diritto e valutazione del 
fatto e delle prove sono elementi costitutivi)143. 
Dunque, allo scopo di determinare il concetto di «violazione di legge», 
sottraendovi l’attività di interpretazione di norme giuridiche, bisogna 
ricorrere alla distinzione tra disposizione e norma. Per «disposizione» 
bisogna intendere l’autentico enunciato linguistico di per sé 
                                                 
142 La contraddizione è rilevata da R. ROMBOLI, Una riforma necessaria o una 
riforma punitiva?, in Foro. It., 2015 
143 E. SCODITTI, Op. cit., pag. 177-178 
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considerato, mentre col termine «norma» ci si riferisce al significato 
che si trae dall’enunciato linguistico grazie all’interpretazione. In 
questo senso, allora, la «violazione di legge» riguarda la disposizione e 
consta nell’inosservanza del significato linguistico della disposizione, 
potendo, quindi, essere definita dal punto di vista concettuale come il 
travisamento linguistico della disposizione144. 
Quando però ci spostiamo sul piano del diritto dell’Unione europea, 
dovendo interpretare la norma in modo conforma al dictum del 
giudice sovranazionale, bisogna fare riferimento non all’enunciato 
linguistico ma alla norma e alla sua interpretazione. 
 
3.2 La nuova fattispecie di colpa grave: il 
travisamento del fatto o delle prove e l’errore di 
fatto 
Diverso, invece, è il discorso per quanto riguarda le altre ipotesi di 
colpa grave, quali il travisamento del fatto o delle prove e 
l’affermazione o la negazione di fatti in contrasto con quanto 
incontestabilmente accertato dagli atti del procedimento. Anche qui il 
legislatore ha omesso qualsiasi forma di aggancio a fattori di natura 
soggettiva, ma sembra comunque possibile evidenziare una differenza 
tra le due fattispecie. 
La seconda riproduce una previsione già presente nel testo originario 
della legge 117/1988, corrispondente, per consolidata giurisprudenza, 
all’errore di fatto revocatorio (art. 395 n. 4 c.p.c.), accertabile in 
presenza di una palese svista che si mostri con immediatezza e che 
porti a ritenere provato un fatto assolutamente inesistente ovvero, al 
contrario, non provato un fatto assolutamente certo. Data la rilevante 
                                                 
144 E. SCODITTI, Op. cit., pag. 178 
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connotazione oggettiva di tale fattispecie, non pare che la 
soppressione del riferimento alla negligenza inescusabile possa 
determinare un rilevante cambio di rotta rispetto al passato145. 
D’altronde, come è stato detto, «se l’affermazione o la negazione di 
un fatto è in contraddizione con le risultanze degli atti del 
procedimento, e tale contraddizione non è imputabile ad una errata 
valutazione di quelle risultanze, la negligenza è in re ipsa»146. 
L’altra fattispecie, invece, riguarda il travisamento dei fatti e delle 
prove, un’ipotesi nuova di colpa grave non presente nel testo 
originario della legge 117/1988 e, data la sua ambiguità, sarà compito 
dell’interprete individuare i confini di questa fattispecie. Un compito 
non facile. 
Infatti, un’eventuale interpretazione restrittiva accolta dalla 
giurisprudenza potrebbe condurre ad una sostanziale sovrapposizione 
tra questa fattispecie e la precedente, rendendo del tutto inutile 
l’innovazione. E in tale senso potrebbe rilevare la circostanza che la 
formulazione dell’ipotesi del travisamento coincide parzialmente con 
l’illecito disciplinare previsto dall’art. 2 comma 1 lett. h) del d. lgs. 
109/2006 («travisamento dei fatti determinato da negligenza 
inescusabile»), sovente identificato dalla dottrina proprio con l’errore 
revocatorio di cui sopra147. Al contrario, un’interpretazione estensiva 
di tale fattispecie potrebbe comportare il rischio di un possibile 
sconfinamento del sindacato sulla responsabilità in un vero e proprio 
sindacato sul merito dell’attività giurisdizionale148, con il conseguente 
                                                 
145 F. DAL CANTO, Op. cit., pag. 192 
146 R. BRIGUGLIO, La responsabilità dell’arbitro al bivio tra responsabilità 
professionale e responsabilità del giudice, in Giust. Civ., I, 2006, pag. 69 
147 Cfr. V. FANTACCHIOTTI, Profili sostanziali: le infrazioni disciplinari e le relative 
sanzioni, in La responsabilità disciplinare nelle carriere magistratuali, Milano, 2010, 
pag. 185 
148 F. DAL CANTO, Op. cit., pag. 193 
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rischio di una sovrapposizione sostanziale tra impugnazione del 
provvedimento e giudizio di responsabilità149. 
Ma non solo. Infatti, come abbiamo già visto a proposito della 
violazione di legge, sarà compito primario dell’interprete quello di 
definire il concetto di travisamento dei fatti e delle prove 
sottraendovi, però, l’attività di valutazione del fatto e delle prove. 
Innanzitutto, risulta più semplice distinguere l’ipotesi di 
«travisamento delle prove» da quella di «valutazione delle prove». La 
giurisprudenza, facendo riferimento all’art. 606 lett. e) c.p.p., ha 
chiarito che il travisamento della prova non tocca il livello della 
valutazione, ma si arresta alla fase antecedente dell’errata percezione 
di quanto riportato dall’atto istruttorio150. Si può affermare, allora, 
che il travisamento concerna il misconoscimento dei dati linguistici e 
dunque il livello percettivo che precede la valutazione; quest’ultima 
interviene solo in una fase successiva, quando, delimitato il campo 
semantico, si aprono le diverse opzioni valutative151. 
Al contrario, non appare possibile distinguere l’ipotesi di «valutazione 
del fatto» da quella di «travisamento del fatto», se si considera che è 
rimasta in piedi anche l’altra fattispecie di affermazione, o negazione, 
del fatto contrastata dagli atti del procedimento. Infatti, l’area della 
percezione risulta tutta occupata, appunto, dall’affermazione, o 
negazione, del fatto contrastata dagli atti, e allora, per il travisamento 
dei fatti, non resterebbe che la zona (successiva alla percezione) della 
valutazione. Dunque, lo sdoppiamento che l’art. 2 comma 3 ha 
stabilito fra travisamento del fatto e affermazione, o negazione, del 
fatto contrastata dagli atti del procedimento incrina in modo serio il 
bilanciamento fra il principio costituzionale di indipendenza della 
                                                 
149 M. NISTICÓ, Op. cit., pag. 15 
150 Cassazione, 12 dicembre 2012, n. 9338 
151 E. SCODITTI, Op. cit., pag. 178 
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magistratura e quello di responsabilità perché invade il campo della 
valutazione del fatto, istituzionalmente affidato al libero 
convincimento del giudice, aprendo la strada ad una questione di 
legittimità costituzionale152. 
Si consideri, peraltro, che la previsione nell’attuale art. 7153 del 
travisamento del fatto, e non dell’affermazione, o negazione, del fatto 
contrastata dagli atti, comporta che la rivalsa sia esercitabile non nei 
limiti dell’errore revocatorio ma nell’ipotesi più lata, date le 
implicazioni valutative, del travisamento154. 
 
3.3 La sostanziale soppressione della clausola di 
salvaguardia 
La legge 18/2015 ha novellato anche la clausola di salvaguardia. 
                                                 
152 E. SCODITTI, Op. cit., pag. 179 
153 Art. 7 comma 1 della legge 117/1988 come modificato dalla legge 18/2015: «Il 
Presidente del Consiglio dei ministri, entro due anni dal risarcimento avvenuto sulla 
base del titolo giudiziale e di titolo stragiudiziale, ha l’obbligo di esercitare l’azione 
di rivalsa nei confronti del magistrato nel caso di diniego di giustizia, ovvero nei casi 
in cui la violazione manifesta della legge nonché del diritto dell’Unione europea 
ovvero il travisamento del fatto o delle prove, di cui all’art. 2 comma 2-3 e 3 bis, 
sono stati determinati da dolo o negligenza inescusabile». 
154 Va però detto che la portata innovativa della fattispecie di «travisamento del 
fatto o delle prove» risulta in parte ridimensionata già nella relazione di 
accompagnamento al d.d.l. n. 2738 AC, XVII legislatura, a firma della deputata 
Donatella Ferranti, Presidente della Commissione Giustizia alla Camera, in cui si 
legge che «le preoccupazioni suscitate dalla nuova ipotesi di travisamento del fatto 
o delle prove possono essere superate ricorrendo ad una interpretazione 
costituzionalmente orientata […]. Appare necessario chiarire come l’interpretazione 
costituzionalmente orientata della norma in esame imponga di considerare che 
l’unico “travisamento” rilevante ai fini della responsabilità civile del magistrato 
possa essere quello macroscopico, evidente, che non richiede alcun 
approfondimento di carattere interpretativo o valutativo […]. Ove il “travisamento” 
si traduca in valutazioni manifestamente abnormi del dato normativo o 
macroscopici ed evidenti stravolgimenti di quello fattuale, allora non ricorrerà più 
un’attività definibile come interpretazione o valutazione. Solo allora, tramite questa 
lettura costituzionalmente orientata, il travisamento potrà legittimamente 
costituire il presupposto della responsabilità civile, lasciando intatta la clausola di 
salvaguardia che mira a garantire l’autonomia e l’imparzialità del giudice nell’attività 
di interpretazione di norme di diritto e in quella di valutazione del fatto e delle 
prove». 
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Infatti, come abbiamo visto nel paragrafo precedente, anche 
l’esclusione a priori della responsabilità dello Stato per violazione del 
diritto europeo, seppur riconducibile ad attività di interpretazione di 
norme o di valutazione dei fatti e delle prove, ha costituito un 
elemento di incompatibilità della normativa nazionale con quella 
euro-unitaria. Pertanto, con la legge 18/2015 si è delimitato l’ambito 
di applicazione della clausola in esame: ai sensi dell’attuale art. 2 
comma 2 essa non ha più una portata generale, ma la sua 
applicazione viene esclusa nei casi di dolo o colpa grave, come 
delineati ai commi 3 e 3bis155. Si tratta di una soluzione condivisibile 
ma non priva di ambiguità. 
Se è vero che la giurisprudenza costituzionale aveva sempre salvato 
tale previsione, ritenendola essenziale per garantire l’autonomia della 
magistratura nel momento in cui essa esprimeva l’essenza stessa 
dell’attività giurisdizionale156, era pur vero che, come abbiamo visto 
nel paragrafo 2, la Corte di Cassazione ne aveva dato una 
interpretazione tale da rendere sostanzialmente inapplicabile la legge 
117/1988. Con la riforma vengono dunque meno gli effetti 
«paralizzanti» che caratterizzavano la precedente normativa, 
sottraendo all’ambito di applicazione della clausola di salvaguardia i 
casi di dolo e di colpa grave (commi 3 e 3bis). 
Quanto ai casi di dolo, l’esclusione espressa dalla clausola di 
salvaguardia è del tutto condivisibile, anche se probabilmente essa 
doveva ritenersi doverosa già nella vigenza del vecchio testo: davvero 
troppo artificioso sarebbe infatti apparso il voler qualificare come 
«interpretazione» un’applicazione volontariamente errata della legge 
                                                 
155 Art. 2 comma 2: «Fatti salvi i commi 3 e 3bis ed i casi di dolo, nell’esercizio delle 
funzioni giudiziarie non può dar luogo a responsabilità l’attività di interpretazione di 
norme di diritto né quella di valutazione del fatto e delle prove». 
156 Corte costituzionale, sentenza n. 18 del 1989, in www.cortecostituzionale.it 
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a danno di una parte del giudizio157. Il riferimento, poi, alle ipotesi 
disciplinate dai commi 3 e 3bis determina invece l’inapplicabilità della 
clausola di salvaguardia a tutte le ipotesi di colpa grave. 
Residuerebbe, quindi, solo un minimo (e molto teorico) ambito di 
applicazione della speciale tutela, connesso alle ipotesi di denegata 
giustizia, che però sembra poter essere esemplificato quasi solo 
attraverso casi di scuola. 
Ci si domanda, di conseguenza, per quale ragione il legislatore abbia 
scelto di mantenere la clausola di salvaguardia, per poi svuotarla di 
contenuto. Può darsi che il tentativo fosse quello di impostare un 
meccanismo applicativo simile a quello già utilizzato in sede di 
tipizzazione degli illeciti disciplinari del magistrato, affermando cioè la 
salvaguardia come regola generale e al tempo stesso individuando un 
sistema di eccezioni alla stessa158; in questo caso la permanenza della 
clausola di salvaguardia nel testo della legge 18/2015 sarebbe 
sostanzialmente frutto di un errore di coordinamento o, più 
banalamente, di una distrazione del legislatore, che avrebbe voluto 
replicare la disciplina dettata in ambito disciplinare, senza però 
rendersi conto che, attraverso il sistema di eccezioni congegnato, si 
finisce per svuotare di senso la previsione generale159. 
D’altro canto, si potrebbe anche ipotizzare che il legislatore abbia 
lasciato in vigore la clausola di salvaguardia perché la legge possa 
apparire anche oggi «caratterizzata dalla costante cura di predisporre 
misure e cautele idonee a salvaguardare l’indipendenza dei 
                                                 
157 M. NISTICÓ, Op. cit., pag. 16 
158 Prevede infatti l’art. 2 comma 2 del d. lgs. 109/2006 che «fermo quanto previsto 
dal comma 1 lett. g), h), i), l), m), n), o), p), cc) ed ff), l’attività di interpretazione di 
norme di diritto e quella di valutazione del fatto e delle prove non danno luogo a 
responsabilità disciplinare». Sicché in ambito disciplinare il rapporto tra clausola di 
salvaguardia ed errore di diritto è più articolato poiché la prima vale solo come 
regola di portata generale, ma il legislatore ha contestualmente previsto più ipotesi 
di illecito in cui essa non deve trovare applicazione.  
159 M. NISTICÓ, Op. cit., pagg. 16-17 
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magistrati»160; insomma, una sorta di riferimento simbolico, una 
bandiera che era conveniente non rimuovere ma alla quale pare non 
corrispondere più alcuna effettiva sostanza161. 
 
4. L’azione risarcitoria e la discussa eliminazione 
del filtro di ammissibilità 
Per quanto riguarda l’art. 4 della legge 117/1988, riguardante la 
competenza e i termini dell’azione di risarcimento del danno 
promossa dal cittadino contro lo Stato, l’unica modifica riguarda il 
termine di decadenza previsto per la proposizione della domanda di 
risarcimento: esso sale da due a tre anni. 
Ma le innovazioni più discusse e controverse del recente intervento 
normativo sono rappresentate dall’abrogazione dell’art. 5 della legge 
117/1988 e dal conseguente venir meno del c.d. «filtro di 
ammissibilità» (vedi paragrafo 2). 
Lo scopo del filtro, come è noto, era quello di limitare il rischio di una 
incontrollata proliferazione di cause, magari intentate in modo 
sistematico dalle parti soccombenti nei giudizi, così tutelando sia il 
buon andamento della giustizia sia la serenità del magistrato (in 
questo modo posto al riparo da possibili azioni pretestuose o 
addirittura ritorsive), e con essa l’indipendenza nell’esercizio delle 
funzioni giudiziarie162. Uno scopo di rilievo costituzionale. La Corte 
costituzionale, infatti, fin dal 1989 evidenziò come tale filtro di 
ammissibilità contribuisse ad operare quel necessario bilanciamento 
tra responsabilità del magistrato (art. 28 Cost.) e i principi 
fondamentali che governano la magistratura (soggezione del giudice 
                                                 
160 Per riprendere le parole della Corte costituzionale, sentenza n. 18 del 1989, in 
www.cortecostituzionale.it 
161 F. DAL CANTO, Op. cit., pag. 191 
162 F. DAL CANTO, Op. cit., pag. 194 
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soltanto alla legge: art. 101 comma 2 Cost.; indipendenza della 
magistratura: art. 104 comma 1 e art. 108 comma 2 Cost.; terzietà ed 
imparzialità del giudice: art. 111 comma 2 Cost.)163. Ci si chiede allora 
se sia legittima, in termini di legalità costituzionale, l’eliminazione del 
filtro di ammissibilità, che concorreva a realizzare quel bilanciamento 
tra responsabilità dei giudici e garanzie costituzionali della 
giurisdizione164. 
È pur vero, però, che le condivisibili valutazioni espresse dalla Corte 
costituzionale, svolte a ridosso dell’entrata in vigore della legge 
Vassalli, non avevano potuto giovarsi dell’esperienza concreta, che 
negli anni successivi, come abbiamo visto nel paragrafo 2, avrebbe 
fatto registrare un indirizzo giurisprudenziale molto restrittivo, 
caratterizzato da un utilizzo del giudizio di ammissibilità inteso non 
tanto come un accertamento della sussistenza dei presupposti 
oggettivi della domanda, quanto come un vero e proprio giudizio 
compiuto sul merito delle denunce, trasformando di fatto un 
ragionevole meccanismo di deterrenza nella più efficace causa 
dell’insuccesso della disciplina165. 
E tuttavia, se era senza dubbio necessario un intervento su questo 
fronte, il legislatore avrebbe potuto e dovuto optare per una 
soluzione meno netta e rigorosa, e certamente di maggiore 
                                                 
163 La Corte costituzionale con sentenza n. 18 del 1989 affermò: «va sottolineato che 
la previsione del giudizio di ammissibilità della domanda […] garantisce 
adeguatamente il giudice dalla proposizione di azioni manifestamente infondate, 
che possano turbarne la serenità, impedendo, al tempo stesso di creare con malizia 
i presupposti per l’astensione e la ricusazione». Ancora, con sentenza n. 468 del 
1990 affermò il «rilievo costituzionale di un meccanismo di filtro della domanda 
giudiziale diretta a far valere la responsabilità civile», poiché «un controllo 
preliminare della non manifesta fondatezza della domanda, portando ad escludere 
azioni temerarie ed intimidatorie, garantisce la protezione dei valori di indipendenza 
e di autonomia della funzione giurisdizionale, sanciti negli artt. da 101 a 113 della 
Costituzione». 
164 G. AMOROSO, Riforma della responsabilità civile dei magistrati e dubbi di 
legittimità costituzionale dell’eliminazione del filtro di ammissibilità dell’azione 
risarcitoria, in Questione Giustizia 3/2015, pagg. 182-183 
165 F. DAL CANTO, Op. cit., pag. 195 
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compatibilità con le garanzie costituzionali, volta semmai a limitare il 
giudizio preliminare di ammissibilità alle sole condizioni formali per la 
proposizione della domanda (verifica delle condizioni di proponibilità 
indicate dall’art. 4) con l’intento di rimettere alla determinazione del 
merito tutte le altre questioni che non involgessero aspetti di pura 
forma166. 
A proposito dell’eliminazione del filtro di ammissibilità, la 
giurisprudenza di merito è stata chiamata a risolvere una questione di 
diritto intertemporale, ovvero, nella mancanza di una disciplina 
transitoria del processo, a definire quale fosse la normativa 
applicabile a tutti i processi intentati a cavallo tra la vecchia e la nuova 
disciplina. La soluzione adottata è stata quella di continuare ad 
applicare il meccanismo di garanzia dell’art. 5 della legge 117/1988 ai 
giudizi già pendenti alla data di entrata in vigore della legge del 2015. 
Soluzione peraltro confermata dalla Corte di cassazione. È stato 
chiarito, infatti, che «la sopravvenuta abrogazione della disposizione 
di cui all’art. 5 della legge 13 aprile 1988, n. 117, per effetto dell’art. 3 
comma 2 della legge 27 febbraio 2015, n. 18, non esplica efficacia 
retroattiva onde l’ammissibilità della domanda di risarcimento dei 
danni cagionati nell’esercizio di funzioni giudiziarie deve essere 
delibata alla stregua delle disposizioni processuali vigenti al momento 
della sua proposizione. Il giudizio di ammissibilità previsto dall’art. 5 
cit. pertanto prosegue secondo le norme poste da questa disposizione 
qualora la domanda sia stata avanzata con ricorso depositato prima 
del 19 marzo 2015, data di entrata in vigore della legge 18/2015»167. 
Dunque, il carattere processuale e non sostanziale della normativa 
abrogata e di quella sopravvenuta non comporta l’applicabilità 
                                                 
166 L. DE RENZIS, L’eliminazione del “filtro” di ammissibilità nel giudizio di 
responsabilità civile dei magistrati. Profili di incostituzionalità della disciplina 
riformata, in www.associazionemagistrati.it. pag. 2 
167 Cassazione, sezione III, 15 dicembre 2015, n. 25216 
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immediata di quest’ultima ai giudizi in corso alla data di entrata in 
vigore della legge 18/2015, vale a dire ai giudizi introdotti con ricorso 
depositato prima del 19 marzo 2015. 
Per coordinare tale soppressione del filtro di ammissibilità della 
domanda con la disciplina dell’azione disciplinare a carico del 
magistrato conseguente all’azione di risarcimento intrapresa, si è 
modificato anche l’art. 9 della legge 117/1988. Ora come allora il 
comma 1 stabilisce che i titolari dell’azione disciplinare «devono» 
esercitare l’azione disciplinare nei confronti del magistrato «per i fatti 
che hanno dato causa al risarcimento». Il problema consiste 
nell’individuare il momento a partire dal quale sorge tale obbligo. 
Nella versione precedente, l’azione doveva essere esercitata entro 
due mesi dalla comunicazione della decisione di ammissibilità della 
domanda. Ma tale riferimento è stato eliminato, insieme 
all’abrogazione dell’art. 5 che quel «filtro» prevedeva. È pertanto da 
ritenere che l’obbligo di esercitare l’azione disciplinare sorga già al 
momento della presentazione della domanda di risarcimento dei 
danni nei confronti dello Stato, a patto che, ovviamente, la condotta 
che si assume aver causato il danno possa essere sussunta entro una 
delle fattispecie previste dal d.lgs. 109/2006168. 
 
5. La nuova azione di rivalsa 
L’art. 4 della legge 18/2015 ha riscritto l’art. 7 della legge 117/1988, 
concernente l’azione di rivalsa dello Stato nei confronti del magistrato 
responsabile. Il nuovo art. 7 comma 1 recita: «Il Presidente del 
Consiglio dei ministri entro due anni dal risarcimento avvenuto sulla 
base del titolo giudiziale o di titolo stragiudiziale, ha l’obbligo di 
esercitare l’azione di rivalsa nei confronti del magistrato nel caso di 
                                                 
168 F. BIONDI, ult. Op. cit., pag. 173 
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diniego di giustizia, ovvero nei casi in cui la violazione manifesta della 
legge nonché del diritto dell’Unione europea ovvero il travisamento 
del fatto o delle prove, di cui all’art. 2 commi 2, 3 e 3bis, sono stati 
determinati da dolo o negligenza inescusabile». 
Le modifiche sono molte. Innanzitutto, l’azione di rivalsa nei confronti 
del magistrato deve essere proposta non più entro un anno, ma entro 
due anni dal momento dell’avvenuto risarcimento. 
Con riguardo, invece, al carattere obbligatorio dell’azione di rivalsa 
dello Stato nei confronti del magistrato responsabile dei danni 
cagionati al privato cittadino, la sostituzione, nella lettera dell’art. 7 
della legge 117/1988, dell’originaria espressione «esercita» con la 
locuzione «ha l’obbligo di esercitare» risponde all’esigenza di 
rafforzare la connotazione della doverosità dell’azione che, per la 
verità, e a dispetto di una prassi discordante, già esisteva169. 
Ma la modifica più significativa riguarda il fatto che, ora, l’azione di 
rivalsa si dovrà esercitare solo se lo Stato sia stato condannato, oltre 
che per diniego di giustizia, per alcune delle ipotesi di colpa grave, 
non per tutte170. In particolare, lo Stato dovrà rivalersi qualora sia 
stato accertato che vi è stata violazione manifesta della legge o del 
diritto dell’Unione europea ovvero in caso di travisamento del fatto o 
delle prove, non, invece, se la condanna derivi da un danno causato 
da un’affermazione o da una negazione di un fatto la cui esistenza o 
inesistenza sia incontrastabilmente esclusa dagli atti del 
procedimento ovvero dall’emissione di un provvedimento cautelare 
                                                 
169 L. LA GRECA, La responsabilità civile dei magistrati. Prime riflessioni a margine 
della recente riforma, in Archivio Penale 2/2015, pag. 7 
170 Per come formulato, il nuovo art. 7 della legge 117/1988 avrebbe potuto indurre 
a ritenere che, nelle ipotesi indicate, l’azione di rivalsa fosse obbligatoria, nelle altre 
facoltativa. Tale interpretazione, invero irragionevole (sarebbe infatti evidente il 
contrasto tra l’esercizio di forme di discrezionalità politica del Presidente del 
Consiglio nella scelta sull’esercizio della rivalsa e i principi di autonomia e 
indipendenza della magistratura), è stata già esclusa da Cassazione, sezione VI, 23 
aprile 2015, n. 16924. 
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personale o reale fuori dai casi consentiti dalla legge oppure senza 
motivazione, e, comunque, queste ipotesi siano state determinate da 
dolo o negligenza inescusabile. L’elemento soggettivo, dunque, che 
non è più oggetto di valutazione nel giudizio contro lo Stato, ritorna 
determinante nel giudizio di rivalsa171. 
Pur se tale novità è apprezzabile nella misura in cui conduce alla 
separazione tra la responsabilità dello Stato e la responsabilità del 
magistrato (ponendo fine al c.d. «parallelismo»), essa, tuttavia, non 
manca di aspetti critici e poco chiari. 
In primo luogo, la Presidenza del Consiglio dovrà esercitare l’azione di 
rivalsa “al buio”, vale a dire senza aver avuto, nella maggior parte dei 
casi, il conforto della positiva verifica dell’elemento soggettivo della 
negligenza inescusabile del magistrato nel giudizio nei confronti dello 
Stato. È evidente, infatti, che molto difficilmente nell’ambito del 
giudizio nei confronti dello Stato vi potrà essere un accertamento, 
anche solo incidentale, in punto di negligenza inescusabile, poiché a 
giustificare l’affermazione della responsabilità dello Stato sarà 
sufficiente la verifica della commissione di uno dei fatti illeciti di cui 
all’art. 2 comma 3, che sono di per sé indicativi di colpa grave172. Se 
ciò è corretto, escludendo che possa essere discrezionalmente il 
Governo ad apprezzare, caso per caso, se vi è o non vi è negligenza 
inescusabile, ne deriva che l’azione di rivalsa dovrà essere esercitata 
in automatico in tutti i casi previsti dall’art. 7, a prescindere dalla 
negligenza inescusabile, la quale potrà essere accertata soltanto a 
posteriori, in sede di giudizio173. 
In secondo luogo, desta non poche perplessità la selezione delle 
ipotesi in cui l’azione di rivalsa deve essere esercitata. Perché, ad 
                                                 
171 F. BIONDI, ult. Op. cit., pag. 171 
172 M. VACCARI, L’azione di rivalsa dello Stato nei confronti del magistrato ai sensi 
degli artt. 7 e 8 della legge 117/1988, in www.associazionemagistrati.it, pag. 2 
173 F. DAL CANTO, Op. cit., pag. 194 
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esempio, il magistrato dovrebbe essere chiamato a risarcire il danno 
allo Stato se ha travisato un fatto (ipotesi tra l’altro molto 
problematica, come abbiamo visto prima) e non, invece, se il danno 
deriva da un fatto incontrastabilmente escluso dagli atti del 
procedimento (ossia se ha commesso un errore oggettivo)? E, ancora, 
perché obbligare ad esercitare l’azione di rivalsa in caso di violazione 
manifesta della legge e non, ad esempio, se è stato emesso un 
provvedimento cautelare personale fuori dai casi consentiti dalla 
legge (ipotesi, in astratto, ben più grave)174? Ma ancora più 
stupefacente, tanto da rendere di difficile comprensione la 
ragionevolezza, oltre che la ratio, della selezione operata dal 
legislatore, è constatare che l’azione di rivalsa non sia prevista ogni 
qual volta la responsabilità dipenda da un fatto doloso quando lo 
stesso non è collegato ad una delle fattispecie rivelatrici della colpa 
grave175. 
La legge 18/2015 ha modificato anche l’art. 8 della legge 117/1988 
con riguardo alla misura della rivalsa. La misura della rivalsa è stata 
innalzata sino a poter raggiungere la metà di un’annualità di 
retribuzione (ma in caso di dolo non vi è limite) con possibile 
esecuzione mediante trattenuta sullo stipendio con rate mensili sino 
ad un terzo dello stesso. Evidente, in questo caso, che l’intento del 
legislatore è manifestamente punitivo176. 
 
6. Notazioni conclusive sulla riforma 
Sulla nuova normativa sono state espresse opinioni contrastanti. 
In particolare, mentre il Ministro della Giustizia Andrea Orlando ha 
definito la legge «un passaggio storico», in quanto «la giustizia sarà 
                                                 
174 F. BIONDI, ult. Op. cit., pag. 171-172 
175 R. ROMBOLI, Op. cit. 
176 M NISTICÓ, Op. cit., pag. 18 
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meno ingiusta e i cittadini saranno più tutelati»177, per l’allora 
Presidente dell’Associazione Nazionale Magistrati, Rodolfo Sabelli, «è 
un pessimo segnale» perché «la politica approva una legge contro i 
magistrati» con la quale «si intacca il profilo dell’indipendenza dei 
magistrati»178. 
Ha generato moltissime discussioni soprattutto l’eliminazione del 
filtro preliminare di ammissibilità. A tal proposito il ministro Orlando, 
dopo aver assicurato che «il Governo non è contro la magistratura», 
precisa che era necessario procedere in tal modo in quanto «quel 
filtro si era trasformato in una muraglia al punto da scoraggiare i 
ricorsi. Era una barriera insormontabile»179. Il rischio però, ora, è 
quello opposto e cioè un ingolfamento del sistema giudiziario. Infatti, 
come ha affermato Anna Canepa, segretario generale di Magistratura 
Democratica, «senza il filtro di ammissibilità ora chiunque sarà 
incentivato a fare il ricorso, indipendentemente dall’esito finale che 
potrebbe avere»180. E ancora Ezia Maccora, giudice a Bergamo ed ex 
consigliere del CSM, ricorda che, poiché «il mestiere del giudice è dare 
ragione a una parte e torto all’altra […] ci sarà sempre una parte, 
quella a cui il giudice ha dato torto, che potrebbe valutare utile 
intraprendere strumentalmente un giudizio contro il giudice che l’ha 
condannata»181 e questo è un chiaro rischio per l’indipendenza dei 
magistrati. 
 
                                                 
177 Responsabilità civile dei magistrati, sì della Camera alla legge, in La Repubblica, 
24 febbraio 2015 
178 Responsabilità civile dei magistrati, sì della Camera alla legge, in La Repubblica, 
24 febbraio 2015 
179 Orlando: «Responsabilità civile non è una punizione, più poteri con 
l’anticorruzione», in La Repubblica, 27 febbraio 2015 
180 Responsabilità toghe, Canepa (MD): «Cannone puntato contro nuovi diritti», in Il 
Fatto Quotidiano, 26 febbraio 2015 
181 Maccora: «È incostituzionale, mina la nostra indipendenza», in La Repubblica, 25 
febbraio 2015 
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Tuttavia, ciò che più preoccupa è la sensazione che l’istituto della 
responsabilità civile, che principalmente ha natura compensativa182, 
venga in questo ambito utilizzato al fine di rinsaldare il rapporto di 
fiducia tra il potere giudiziario ed i cittadini utenti e che, in tale ottica, 
possa assumere caratteri punitivi183. Ma l’istituto della responsabilità 
civile, che si caratterizza per assolvere ad una funzione riparatoria e 
compensativa del danno arrecato, non può essere utilizzato per 
esercitare una pressione impropria sul magistrato al fine di 
aumentare la sua diligenza e la qualità della giurisdizione184: il rischio 
è quello di sottovalutare le conseguenze potenzialmente distorsive 
del tentativo di piegare l’istituto della responsabilità civile a funzioni 
che esso è inidoneo a svolgere. 
Se l’obiettivo del legislatore è quello di responsabilizzare 
maggiormente i giudici, allora, sarebbe meglio utilizzare gli strumenti 
ordinamentali appositamente congegnati allo scopo (magari 
potenziandoli) e dunque in primis la responsabilità disciplinare. 
Certamente si tratterebbe di assumersi la responsabilità politica di 
alcune scelte: il mezzo sarebbe, però, quello adeguato al fine e, al 
contempo, si fugherebbe ogni dubbio sull’eventualità che, dietro agli 
slogan europeisti, si possano nascondere intenti spiccatamente 
sanzionatori185. 
 
                                                 
182 Serve cioè ad evitare, nei limiti in cui è possibile, che le conseguenze del fatto 
dannoso siano sopportate da chi l’ha subito. 
183 M. NISTICÓ, Op. cit., pag. 19 
184 E. MACCORA, Introduzione. La nuova legge sulla responsabilità civile dei 
magistrati: il dibattito culturale dalla legge Vassalli alla legge n. 18 del 2015. Le 
prospettive future, in Questione Giustizia 3/2015, pag. 164 
185 M. NISTICÓ, Op. cit., pag. 20 
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CAPITOLO QUINTO 
LE QUESTIONI DI LEGITTIMITÁ 
COSTITUZIONALE SOLLEVATE SULLA 
LEGGE 18/2015 
 
 
 
 
 
 
1. L’ordinanza del 12 maggio 2015 del Tribunale di 
Verona 
Con ordinanza del 12 maggio 2015 il Tribunale ordinario di Verona, III 
Sezione Civile, ha sollevato la questione di legittimità costituzionale di 
alcune norme relative al regime di responsabilità civile dei magistrati 
come modificato dalla legge 18/2015. 
Entrando nel dettaglio, il giudice a quo ha sollevato, ritenendoli non 
manifestamente infondati, i seguenti profili: 
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 1) questione di legittimità costituzionale dell’art. 2 comma 1  lett. c) e 
dell’art. 4 comma 1 della legge 18/2015, laddove ha modificato l’art. 7 
comma 1 della legge 117/1988, nella parte in cui fanno riferimento al 
“travisamento del fatto o delle prove”, per contrasto con gli artt. 101 
comma 2 e 111 comma 2 della Costituzione, data l’equivocità e 
indefinibilità di tali nozioni186; 
2) questione di legittimità costituzionale dell’art. 2 comma 1 lett. b) 
della legge 18/2015 per contrasto con l’art. 3 della Costituzione187. 
Anche l’ambito di applicazione della clausola di salvaguardia, pur 
ribadita dall’art. 2 comma 1 lett. b) della legge 18/2015, risulta di 
difficile definizione. Infatti, come abbiamo visto nel capitolo 
precedente, l’ambito di applicazione della clausola di salvaguardia, 
pur mantenuta, è stato considerevolmente ridotto, tanto che si può 
addirittura dubitare che essa permanga effettivamente. Sotto tale 
profilo quindi, secondo il giudice rimettente, la norma citata risulta 
irragionevole e come tale in contrasto con l’articolo 3 della 
Costituzione; 
3) questione di legittimità costituzionale dell’art. 3 comma 2 della 
legge 18/2015 per contrasto con gli artt. 3, 25 comma 1, 101 comma 2 
e 111 comma 2 della Costituzione188. Questa questione riguarda 
l’abrogazione del c.d. filtro di ammissibilità. Riprendendo le parole 
delle sentenze della Corte costituzionale n. 18 del 1989 e n. 468 del 
1990 (le quali evidenziarono come il filtro di ammissibilità contribuisse 
ad operare quel necessario bilanciamento tra responsabilità del 
magistrato e i principi fondamentali che governano la magistratura, 
oltre che ad evitare azioni pretestuose o addirittura ritorsive contro il 
                                                 
186 Tribunale Verona, ordinanza 12 maggio 2015, pagg. 4-8. Abbiamo visto in 
precedenza (capitolo 4 paragrafo 3.2) quali sono effettivamente le difficoltà 
interpretative a definire gli esatti confini della nuova fattispecie di illecito del 
“travisamento del fatto o delle prove”. 
187 Tribunale Verona, ordinanza 12 maggio 2015, pag. 8 
188 Tribunale Verona, ordinanza 12 maggio 2015, pagg. 9-14 
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magistrato), il giudice a quo evidenzia come il filtro di ammissibilità 
trova fondamento non solo negli artt. 101 comma 2 e 111 comma 2, 
ma anche nell’art. 25 comma 1 della Costituzione, perché era idoneo 
ad evitare che la parte che aveva promosso un giudizio di 
responsabilità nei confronti dello Stato, palesemente infondato o 
inammissibile, potesse concretamente influire anche nel giudizio in 
cui si assumeva danneggiata, provocando l’astensione del giudice che 
lo aveva in carico. Infine, la scelta di eliminare il filtro di ammissibilità 
della domanda risarcitoria risulta incongrua rispetto a quelle che lo 
stesso legislatore ha compiuto di recente rispetto alla disciplina del 
giudizio di appello e del giudizio di Cassazione, che ha modificato 
introducendo dei filtri di ammissibilità sia per l’uno (artt. 342 comma 
1 n. 2 e 348 ter c.p.c., introdotti dall’art. 54 comma 1 lett. a) del d.l. 22 
giugno 2012 n. 83) che per l’altro (art. 360 bis c.p.c. inserito dall’art. 
47 comma 1 lett. a) della legge 69/2009), con evidenti finalità 
deflattive. Sotto questo profilo l’art. 3 comma 2 della legge 18/2015 è 
dunque in contrasto con l’art. 3 della Costituzione perché trascura le 
finalità deflattive che le predette modifiche hanno inteso senza 
dubbio realizzare; 
4) questione di legittimità costituzionale dell’art. 9 comma 1 della 
legge 117/1988, come modificato dall’art. 6 della legge 18/2015, per 
contrasto con gli artt. 25 comma 1, 101 comma 2 e 111 comma 2 della 
Costituzione189. L’abrogazione del filtro di ammissibilità ha 
comportato che il suo riferimento venisse espunto anche dall’art. 9 
della legge 117/1988. Ciò ha comportato che ora il titolare dell’azione 
disciplinare abbia l’obbligo di esercitarla contro il magistrato per i fatti 
che hanno dato causa al risarcimento già dal momento in cui venga 
presentata la domanda di risarcimento dei danni nei confronti dello 
                                                 
189 Tribunale Verona, ordinanza 12 maggio 2015, pagg. 9-14 
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Stato. Secondo il giudice rimettente, dunque, anche l’art. 9 comma 1 
della legge 117/1988 si pone in contrasto con gli artt. 25, 101 comma 
2 e 111 comma 2 della Costituzione, perché attribuisce a una parte 
del giudizio la possibilità di influire indebitamente sul corso del 
giudizio e sulla serenità del giudice, e quindi sull’esercizio della 
funzione giurisdizionale, senza che sia prevista una preventiva verifica 
dei suoi assunti. 
5) questione di legittimità costituzionale dell’art. 4 della legge 
18/2015 nella parte in cui ha modificato l’art. 7 comma 1 della legge 
117/1988, prevedendo l’obbligo di esercitare l’azione di rivalsa verso 
il magistrato, per contrasto con gli artt. 3 e 24 della Costituzione190. 
Secondo il giudice a quo, l’obbligatorietà dell’esercizio del giudizio di 
rivalsa verso il magistrato non pare conforme al disposto dell’art. 24 
comma 1 della Costituzione che, nel riconoscere il diritto di difesa, 
implicitamente riconosce anche il diritto di non agire in giudizio. Tale 
disposizione infatti sottrae alla Presidenza del Consiglio il diritto di 
valutare la convenienza dell’azione di rivalsa sulla base, soprattutto, di 
un raffronto tra i costi del giudizio risarcitorio nei confronti dello 
Stato, i possibili costi del giudizio nei confronti del magistrato e le 
probabilità di successo del medesimo. Il giudice rimettente evidenzia 
anche l'ingiustificata differenza tra questa disciplina e quella 
dell’azione di regresso nei confronti degli altri dipendenti pubblici, la 
quale non è obbligatoria. Ingiustificata perché il titolo dell’azione di 
regresso è costituito in entrambi i casi dall’esistenza dell’obbligazione 
ai danni dello Stato e dall’intervenuto pagamento. Sotto questo 
profilo, dunque, la norma in esame è in contrasto con il parametro 
dell’art. 3 della Costituzione; 
                                                 
190 Tribunale Verona, ordinanza 12 maggio 2015, pagg. 14-16 
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6) questione di legittimità costituzionale dell’art. 2 comma 1 lett. a), 
b) e c) e dell’art. 4 della legge 18/2015 per contrasto con l’art. 81 
comma 3 della Costituzione191, che prevede che ogni legge che 
importi nuovi o maggiori oneri provvede ai mezzi per farvi fronte. 
Però, la legge 18/2015 non indica i mezzi per far fronte ai maggiori 
oneri derivanti, a carico dello Stato, dall’applicazione delle norme che 
ampliano le ipotesi di responsabilità (art. 2 comma 1 lett. b) e c)), di 
quella che riconosce la risarcibilità anche del danno non patrimoniale 
conseguente ad un atto o provvedimento del magistrato (art. 2 
comma 1 lett. a)) e di quella che prevede l’obbligatorietà dell’azione 
di rivalsa (art. 4). 
 
2. Osservazioni  
L’iper-tempestività delle censure mosse ad un impianto normativo di 
cui ancora non si conosce l’effettiva portata applicativa è 
evidentemente la spia del disagio e dell’allarme che la legge 18/2015 
ha progressivamente diffuso presso i tribunali. 
Però, il dato più eclatante rilevabile in questa ordinanza consiste nella 
radicale inammissibilità delle questioni prospettate per difetto 
assoluto di rilevanza. Sarebbe lecito, infatti, ritenere che il giudizio dal 
quale esse promanano abbia ad oggetto l’accertamento di 
responsabilità civile ai sensi della legge 117/1988; invece, il giudice 
rimettente invoca l’intervento della Consulta nell’ambito di un 
procedimento di opposizione a decreto ingiuntivo. Egli cerca di 
motivare tale scelta affermando come le norme della cui legittimità 
costituzionale si dubita sarebbero, in realtà, rilevanti nel giudizio a 
quo poiché potenzialmente generative di responsabilità civile 
                                                 
191 Tribunale Verona, ordinanza 12 maggio 2015, pag. 16 
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nell’ipotesi in cui egli stesso travisasse i fatti di causa192. È evidente, 
tuttavia, che tale particolarità comporta un problema sul piano 
dell’ammissibilità, poiché a prima vista le norme non devono trovare 
applicazione innanzi al rimettente. 
Tuttavia, il giudice a quo non manca di addurre un precedente che a 
prima lettura parrebbe militare nella direzione dell’ammissibilità, 
ovvero la sentenza n. 18 del 1989, con cui la Corte costituzionale 
giudicò il merito di taluni dubbi di costituzionalità proposti da 
rimettenti, innanzi ai quali non si celebrava il giudizio di responsabilità 
civile. 
È tuttavia discutibile che tale pronuncia serva allo scopo. In 
quell’occasione, infatti, alla Corte venivano posti quesiti che avevano 
indiscussa rilevanza nei giudizi a quibus (i criteri di manifestazione e 
verbalizzazione del dissenso da parte dei componenti degli organi 
giurisdizionali collegiali), ovvero che investivano direttamente ed 
esclusivamente l’an stesso della soggezione del magistrato alla 
“potenziale” azione di responsabilità, in termini generali 
(un’ordinanza del TAR), ovvero con riferimento al grado di 
responsabilità dei componenti di un collegio, dei membri laici di 
sezioni specializzate e commissioni tributarie, del giudice onorario. La 
Corte, pur già estendendo al massimo grado possibile la nozione di 
rilevanza, fu così in grado di porre le norme impugnate sul medesimo 
piano delle disposizioni normative attinenti allo status del giudice, le 
quali sono attivate unitamente a qualsivoglia controversia (non a caso 
vennero richiamati precedenti attinenti a dubbi di costituzionalità 
relativi ai requisiti di indipendenza degli organi giudiziari, che 
                                                 
192 Vedi tribunale Verona, ordinanza 12 maggio 2015, pagg. 2-4 
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accompagnano di per sé l’esercizio della funzione giurisdizionale e 
sono per ciò stesso “rilevanti” nei processi)193. 
Naturalmente, nessuno può prevedere quale risposta darà la Corte, 
anche sul piano dell’ammissibilità, a simili questioni, che parrebbero 
da formulare più propriamente nell’ambito del giudizio risarcitorio. 
Non si può escludere che se il giudice costituzionale fosse sommerso 
da analoghe rimessioni, possa fare uno strappo sulla rilevanza, pur di 
dare una risposta pronta. Vero è, però, che sul piano dei principi ciò 
apparirebbe discutibile. 
Forse, però, non era il caso di avere così tanta fretta: la legge è 
efficace da poco tempo e non è ancora stata chiarita esattamente la 
portata interpretativa. Chiamare la Corte ad intervenire “a bocce 
chiuse” raramente è cosa opportuna, perché si corre il rischio che 
proprio l’astrattezza delle disposizioni normative, sottratte al test di 
verifica della portata applicativa, conduca a risposte che non 
soddisfino.   
 
                                                 
193 La responsabilità civile dei magistrati alla Consulta, in www.questionegiustizia.it. 
È facilmente intuibile la differenza che corre tra queste ipotesi ed una puntuale e 
dettagliata impugnazione delle specifiche modalità con cui è stata costruita la 
responsabilità civile. 
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